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Resumo

Essa dissertacdo tem como foco o Programa Bolsa Familia do Governo Federal,
com énfase na andlise de alguns aspectos que estdo presentes em sua
formulacéo: focalizagdo e sele¢do de beneficiarios, condicionalidades, relacdes
intergovernamentais e intragovernamentais. No0sSsO objetivo principal €
compreender como esses aspectos estdo sendo operacionalizados e que
gquestbes estdo se evidenciando no primeiro ano de implantacdo. Para a
realizacdo do estudo realizamos revisdo bibliografica, analise da legislacédo
pertinente e da documentacéo oficial, além de entrevistas semi estruturadas com
gestores federais, do Estado e Municipio do Rio de Janeiro e do municipio de
Niteroi.

Palavras-chave: Politica Social, Programas de Transferéncia de Renda,
Programa Bolsa Familia.
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INTRODUCAO

Esse trabalho se apresenta como uma das exigéncias para a
concluséo do Curso de Mestrado em Politicas Sociais da Escola de Servigo Social
da Universidade Federal Fluminense — UFF / Niteroi.

Tem como principal foco de atencdo o Bolsa Familia, Programa
lancado pelo Presidente Lula em outubro de 2003, com a finalidade de unificar os
Programas Nacionais de Transferéncia de Renda que se encontravam dispersos
em varios Ministérios, acarretando, do ponto de vista do novo governo e de varios
estudiosos do assunto, pulverizacdo de recursos, sobreposicdo de acdes, de
objetivos e de publicos-alvo.

O Programa Bolsa Familia, ainda no seu primeiro ano de
implantacdo, alcancou centralidade na politica social do governo federal,
apresentando-se como a principal iniciativa do Fome Zero, um conjunto de acdes
e programas que pretendem realizar a promessa social do Presidente Lula,
acabar com a fome e reduzir os altos indices de pobreza no pais.

Alguns estudiosos e profissionais da area de Assisténcia Social
consideram que o PBF pode ser a matriz de uma Politica Nacional de
Transferéncia de Renda, capaz de se consolidar como uma das principais
estratégias do eixo assistencial do Sistema Brasileiro de Protec¢édo Social.

A discussdo em torno da estruturacdo da Assisténcia Social, na
direcdo em que foi apontada na Constituicdo de 1988, é retomada na gestdo do
Presidente Lula ap6s um longo periodo em que a acdo do governo federal seguiu
em outra perspectiva.

Apesar da relevancia do assunto, a recente e incompleta implantacéo
do PBF no pais, as constantes reformulacdes no desenho do Programa, préprias
do processo de implantacdo e dos rearranjos governamentais e a insuficiéncia de
material bibliografico especifico, sédo fatores que limitam o alcance das
consideracdes expostas nesta dissertacao.

Na realizacdo do estudo sobre o Programa Bolsa Familia, a primeira
guestdo que ganha relevancia diz respeito aos limites e possibilidades das

politicas sociais na atual dindmica do modo de producédo capitalista. Assim, no



primeiro capitulo, a partir de revisdo bibliografica, apresentamos uma discussao
mais geral e conceitual sobre as politicas sociais, onde ressaltamos alguns
elementos:

- a historicidade das politicas sociais, ou seja, 0 entendimento de que o
processo de formulagdo e implementacdo de politicas sociais guarda estreita
relacdo com a dindmica mais geral da sociedade e, em especial, com a politica
econdmica;

- 0 reconhecimento da vinculacdo das politicas sociais com o0 processo de
expansdo e transformacdo da cidadania no mundo moderno, qualificando as
discussOes relativas a questéo da igualdade e dos direitos.

O primeiro capitulo conta ainda com uma apresentagdo do
desenvolvimento histérico do Sistema de Protecdo Social Brasileiro onde
buscamos perceber em que contexto estdo situados os Programas de
Transferéncia de Renda.

No segundo capitulo, a partir de revisdo bibliografica, procuramos uma
maior aproximagdo com a tematica da Transferéncia de Renda.

No contexto internacional, diferentes perspectivas teérico ideoldgicas
influenciaram a formulacdo e a implementacdo de um variado conjunto de
Programas, apds a Segunda Guerra Mundial, nos paises do capitalismo central.

No Brasil, as experiéncias com os Programas de Transferéncia de
Renda se intensificaram na década de 1990 apresentando caracteristicas que irdo
se consolidar, a partir de alguns ajustes, na formulagcdo do Programa Bolsa
Familia: a focalizacdo do publico — alvo, com base numa Linha de Pobreza e a
exigéncia de contrapartidas dos beneficiérios.

A focalizacdo, as contrapartidas ou condicionalidades, e também as
relacbes intergovernamentais e intragovernamentais sao alguns dos aspectos
presentes no desenho do Programa Bolsa Familia e que séo problematizados no
segundo capitulo. Outras questdes relevantes na formulacao de politicas sociais,
como financiamento e controle social, ndo foram priorizadas no estudo que
realizamos.

No terceiro capitulo empreendemos uma analise sobre a concepcéo e
operacionalizacdo do Programa Bolsa Familia. Nosso principal objetivo é
compreender como que agueles aspectos — focalizagdo do publico - alvo,
condicionalidades, relagbes intergovernamentais e intragovernamentais, se
colocam no desenho do PBF, como estdo sendo operacionalizados e que
guestdes estao se evidenciando no processo de implantacéo.



Para a consecucgdo desse objetivo, realizamos extenso exame da
legislacdo pertinente e documentacdo oficial, além de entrevistas semi
estruturadas, com gestores federais, do estado do Rio de Janeiro e dos municipios
do Rio de Janeiro e Niteroi.

As entrevistas foram realizadas no més de janeiro de 2005 e
envolveram os seguintes profissionais:

- Sr. Sérgio Paganini Martins, Engenheiro Agronomo, Diretor do Departamento
de Gestéo dos Programas de Transferéncia de Renda da SENARC / MDS;
- Sr. Anderson Brandao, Coordenador Geral de Beneficios do Departamento de
Operacdes da SENARC / MDS;
- Sr? |sabel Lopes Monteiro, Assistente Social, Superintendente de Familia e
Comunidade da Secretaria de Acao Social do Estado do Rio de Janeiro;

Sr2 Tania Nunes, Assistente Social, Técnica da Secretaria de Acao Social do
Estado do Rio de Janeiro;
- Sr2 Lilian Barbosa da Costa, Assistente Social, Assessoria do PBF da
Secretaria de Assisténcia Social do municipio do Rio de Janeiro;

Sr2 Heloisa Helena Mesquita Maciel, Assistente Social, Secretaria de
Assisténcia Social do municipio de Niterdi.



CAPITULO |

Os desafios contemporaneos das Politicas Sociais

Historicidade, Conceituacdo e Modelos tedéricos empregados nos estudos
das politicas sociais.

No contexto das politicas sociais, os programas de Renda Minima,
gue se caracterizam pela transferéncia monetaria a familias ou a individuos,
apresentam um formato que vem ganhando importancia nos debates atuais sobre

o0 combate a pobreza. A literatura nacional e internacional (Silva, 2001) aponta a



possibilidade de utilizagdo desses programas por um conjunto variado de
vertentes que vao desde a ética liberal até perspectivas redistributivas, de cunho
progressista.

Tal diversidade de abordagens nos coloca a necessidade de, num
primeiro momento, sistematizar algumas discussdes acerca das politicas sociais,
gue servirdao de base nesse estudo.

Na revisdo bibliografica que realizamos sobre o tema das politicas
sociais encontramos trés aspectos importantes a serem considerados na
construcdo de nosso referencial analitico. O primeiro diz respeito & historicidade
das politicas sociais, bem demarcada nas analises de Magalhdes (2001) sobre os
elementos envolvidos nos processos de formulacdo das politicas sociais a partir
do século XIX. O segundo aspecto tem por base os estudos de Soénia Fleury
(1999) e envolve as perspectivas de conceituacdo da politica social. O terceiro
campo de andlises trata dos principais modelos tedricos empregados nos estudos
das politicas sociais e tem como principal referéncia a abordagem de Coimbra
(1994).

O século XIX evidencia o surgimento de um problema que entra em
contradigdo com os ditames da teoria Liberal. Mesmo com o aumento da riqueza,
provocado pela dindmica do modo de producdo capitalista, ocorre uma crescente
“vulnerabilidade de massa” (Castel,1999) e os tradicionais mecanismos de amparo
a pobreza, baseados na adesao voluntéria, se mostram ineficazes.

A obrigacdo a contribuicdo para a previdéncia bem como a
seletividade na distribuicdo dos beneficios torna-se uma necessidade, uma
caracteristica das politicas sociais de protecdo aos pobres (Magalhdes, 2001),
uma resposta a um fendmeno social de massa - o “pauperismo”, ainda que
contrariando o0s principios das liberdades individuais preconizados pelo
liberalismo.

A partir do século XVIII e, mais fortemente, na virada do século XIX
para o século XX, alguns fatores provocaram um grande impacto no horizonte de
elaboracdo das politicas sociais, refletindo a formagdo de um novo conceito de

solidariedade social e de um novo sentido para a intervencdo do estado no



combate a pobreza. Dentre esses fatores destacam-se o0 surgimento de
interpretagfes ndo liberais de combate a pobreza estabelecendo novas relacdes
entre as questdes morais e sociais, 0 aparecimento de movimentos politicos como
o cartismo que amplia o carater de destituicdo e politiza a questéo e o surgimento
de doutrinas solidaristas, que buscam novas regras de justica social.
(Magalhaes,2001).

O que ocorreu neste periodo foi uma inflexdo na propria doutrina
liberal no que se refere ao perfil da protecdo social. O conceito de previdéncia
individual, mesmo néo totalmente abandonado, comeca a ser substituido por uma
nocéo de risco social, retirando a questdo da sua dimensdo moral. Esse novo
sistema de seguridade, baseado na solidariedade social, permitiu o enfrentamento
de problemas relativos a velhice, ao desemprego e a doenca.

Paralelamente comecga a ser gestado um novo entendimento de
assisténcia, ligado a cidadania, e ndo a condicdo de trabalhador
(Magalhdes,2001). O risco de desagregacdo da solidariedade social e do proprio
tecido social foi o pano de fundo desta transformacao. Diferentes arranjos foram
montados em cada pais, em virtude de suas caracteristicas sociais, culturais e
politicas.

O Século XX traz a marca da expansao das politicas sociais em
sistemas de protecdo social de formatos menos residuais e mais universalistas.
Essas mudancas vao na direcdo da formacdo dos chamados Welfare States e
refletem os avancos no conceito de cidadania. Se constituem em um novo pacto,
principalmente nas sociedades capitalistas centrais, que garantem acdes mais
amplas de melhoria das condi¢cdes de habitacdo, saude, educacdo e bem estar
geral (Magalhdes, 2001). Outro elemento muito importante na constituicdo desses
sistemas de politicas sociais foi a presenca de fortes movimentos operarios, de
correntes de matriz social-democrata (Bladwin, 1990), a difusdo do fordismo como
modelo de organizagao industrial e a ampla aceitacdo das propostas Keynesianas
(Vianna, 2000).

O Welfare State representa uma redefinicdo do papel do Estado com

a formacdo de “sistemas de protegdo social fortemente estatizados” (Vianna,



2000, p.17). Estas mudangcas que acompanham a expansdo da producdo
capitalista no pos Segunda Guerra vao conformar o desenvolvimento de um
conceito de bem-estar, distinto dos restritos Seguros Sociais, que pode ser
denominado de Seguridade Social.
‘O Estado, operando a gestdo estatal da forga de trabalho,
publicizando demandas privadas como medidas de interesse
geral, alarga o espectro legal da protecdo e incrementa seus
gastos com prestagdes sociais. ” (Vianna, 2000, p.18)

O Estado de Bem-estar representa um sentido para a Politica Social
gue concretiza uma nova solidariedade sob a forma de um novo pacto social que
revigorou a esfera publica. A dimenséo politica desta formacéo esté relacionada
ao fortalecimento prévio desta esfera publica, “instancia publica, separada do
mundo privado, que garante a primazia de regras universais sobre o particularismo
local” (Vianna, 2000, p.29), capaz de construir a referéncia do “nés”, combustivel
da solidariedade formadora da consciéncia cidada, paradigma essencial para a
Politica Social.

Podemos dizer que até a década de setenta, nos paises do
capitalismo central, numa conjuntura de crescimento econdmico e do pleno
emprego, o Welfare State respondeu de maneira satisfatéria as questbes de
vulnerabilidade social e destituicdo (Magalhaes, 2001). Porém, as transformacdes
no processo produtivo relativo a introducdo de novas tecnologias, problemas de
desequilibrios demograficos e de reducdo da oferta de trabalho estdo na base do
que passou a ser denominado de “crise do Welfare State”, com grandes
decorréncias sobre o modelo e a concep¢do das politicas sociais. Este é o
contexto em que se recuperam as propostas de programas sociais denominados
de Renda Minima.

A despeito de toda a retérica neoliberal contraria ao modelo de
seguridade “welfareano”, os sistemas de seguridade, nos paises centrais,
sofreram reformas, nas ndo foram desmontados (Vianna, 2000, p. 62). As
mudancas buscaram adaptar a protecdo social & nova conjuntura e, segundo
Vianna (2000), percorreram as seguintes tendéncias: a diminuigdo do ritmo de

crescimento dos gastos, a introducado de mecanismos de seletividade, priorizando



a focalizacao das clientelas - alvo e a “desestatizagéo relativa” pela diminuigdo da
acado estatal através, principalmente, das modalidades de mix publico / privado.

N&o podemos remontar no Brasil o caminho percorrido pelo Welfare
State europeu. O sistema de seguridade que foi montado durante o Estado Novo
tem o traco da ndo universalicdo e, mesmo a reforma promovida pela Constituicao
de 1988, que inclui a terminologia da seguridade social, ndo foi capaz de realizar a
dimenséo simbdlica escrita na lei. Como nos resume Vianna “o ‘6timo abstrato’
que a realidade, a seguir, distanciou mais ainda do ‘péssimo concreto’ em que
submerge a populagao de baixa renda” (Vianna, 2000, p.12).

Como exemplo temos que, a universalizacao dos servicos de saude,
na pratica, segmentou a populacdo em dois campos, 0s que tém condicdo para
aderirem aos planos de saude privados, e 0s pobres, a quem restam 0S servigos
publicos cada vez mais precérios. A previdéncia e a educacdo seguem a mesma
l6gica, a lacuna deixada pelo poder publico vai sendo ocupada pelo mercado.

Muitos fatores colaboram para explicar os limites da construcdo de
uma politica mais geral de bem-estar no Brasil. A comecar pelo descompasso
entre 0 momento de adocdo de uma concepgédo mais ampliada de protecao social
no Brasil e a crise do Welfare State no ocidente desenvolvido (Vianna, 2000).

Outros fatores politicos que foram de grande importancia para a
montagem e posterior manutencdo do Welfare State nos paises do capitalismo
central estavam ausentes no Brasil. Dentre os quais a falta de um acordo social-
democrata e um sistema politico onde a representacdo dos atores sociais se
fizessem de forma democratica e sob a representacéo de partidos politicos.

Esses elementos trazem algumas indagacfes que estimulam as
discussbes presentes nesse estudo. Que perspectiva pode ter o campo da
protecdo social no Brasil? O padréo universalista do welfare é inadequado para o
Nosso pais?

Sonia Fleury (1999) afirma que um dos conceitos mais dificeis de
precisar é o de Politica Social e se propde a problematizar as discussées em torno

da questdo caracterizando cinco grupos de definicdes diferentes, presentes no



debate contemporaneo, apontando as principais vantagens e limitacbes de cada
um.

Segundo a autora, as conceituacfes finalisticas chamam a atencéo
para o conteudo valorativo da politica social e enfatizam os objetivos que a politica
social deve cumprir, como por exemplo, “0 bem estar da sociedade”, “a melhoria
das condigdes de vida®, “a redugdo da desigualdade entre os homens”. Ja as
conceituacdes setoriais, tidas como “uma forma tradicional” de definir as politicas
sociais, caracterizam-se pelo recorte de programas e projetos que se situam nos
setores reconhecidamente sociais, tais como, educacéo, saude, previdéncia, etc...
Apesar de oferecerem a vantagem de inserir a definicio em um campo concreto
da politica, as conceituacbes setoriais apresentam muitas deficiéncias,
principalmente o ndo reconhecimento da intersetorialidade dos problemas sociais
e a suposicdo de que had uma separacao entre politicas econébmicas e politicas
sociais. Neste sentido, a autora questiona : “ la politica agricola seria solamente
economica o involucraria una dimension social ?” (Fleury, op. cit., p. 2), “ la politica
de saude es apenas social — consideradas las ganancias de las empresas
productoras de farmacos, equipos hospitalares y aseguradoras — o seria tambén
economica ?” (Fleury, op. cit., p. 2).

As conceituacfes funcionais se baseiam na funcdo que as politicas
sociais devem cumprir e chamam a atencdo para as suas consequéncias, seus
efeitos na sociedade. Neste grupo se encontram definicdes que enfatizam que as
politicas sociais “cumplen la funcién de legitimar los gobiernos y elites dirigentes
ou “garantizan condiciones generales de reproduccion, y concretamente,
reproducen la fuerza de trabajo”, (Fleury, op. cit., p. 3) entre outros. Na visdo da
autora, como o raciocinio funcional tem limites que s&o inerentes ao proprio
método, essas conceituacdes dificultam o reconhecimento das contradicfes da
acao politica social.

As conceituagcbes operacionais ressaltam o0s instrumentos e
mecanismos utilizados para organizar as acfes politicas, entendidas como
politicas publicas, para enfrentar um problema identificado como prioritario. Sao

definicbes que tém por aspectos positivos a visualizacdo do processo de deciséo



politica e os meios utilizados para alcancar os objetivos propostos. As limitagdes
referem-se ao carater essencialmente técnico dessas abordagens, privilegiando a
dimensao institucional das decisGes acerca das politicas sociais, dificultando o
entendimento da articulacdo entre Estado e sociedade.

Por ultimo, as conceituacdes relacionais sdo aquelas que percebem
a politica social como um produto da relagdo historicamente constituida entre os
diferentes atores sociais na redefinicdo das relagcdes de poder e na consequente
distribuicdo dos recursos produzidos por uma dada sociedade. Por exemplo,
“ politica social es el resultado de la relacidén historica entre Estado y sociedad
cuanto a las desigualdades generadas por el capitalismo y consiste en un patrén
de ciudadania, dependiente de las condiciones concretas de cada sociedad”
(Fleury, op. cit., p. 4). Para a autora, a discussédo do poder nas conceituagdes
relacionais, amplia a visdo sobre a questdo mas, muitas vezes, pode dificultar a
compreensao das especificidades da politica social.

Uma outra analise que pode nos oferecer subsidios para a melhor
compreensao desse campo de estudo, sdo as reflexdes de Marcos Coimbra
(1994) sobre os modelos tedricos empregados nas investigacdes relacionadas as
politicas sociais. O autor procura agrupar os diversos estudos da politica social
em torno de determinados campos teoricos, partindo dos trabalhos de Mishra
(1981) e Gough (1978).

Para elaborar seu modelo de tipologias de estudo das politicas
sociais, Coimbra (1994) parte da reflexdo sobre tentativas anteriores de
construcdo de modelos analiticos baseados em critérios axiolégicos e politicos,
elaborados por Vic George e Paul Wilding , Talylor-Gooby e Dale e Robert Pinker
e Graham Room. As propostas construidas por esses autores sao diferentes entre
si, mas apresentam alguma concordancia, principalmente na constatacdo da
existéncia de dois modelos polares, um derivado da Economia Classica, de matriz
Liberal, chamado por alguns autores de “individualismo” ou “anticoletivismo” e
outro, denominado de “coletivista” ou “socialista”, inspirado na obra de Marx e

seus seguidores. Esses autores concordam ainda que entre os dois modelos



polares existem um ou mais pensamentos intermedidrios, com maior grau de
dificuldade para caracterizagao.

Marcos Coimbra (1994) propde entdo sete abordagens para o estudo
das politicas sociais. A “Perspectiva do Servigco Social” € a mais antiga e
tradicional abordagem, formulada a partir do final do século XIX, sem contudo se
constituir em um corpo tedrico explicito e articulado. Sua principal caracteristica e
relevancia € a orientacdo para 0 empirico e para 0 pragmatico. A pouca
preocupacdo com a teorizacdo pode estar relacionada com o contexto de seu
nascimento, ou seja, com a necessidade de se contrapor a teoria liberal ortodoxa
que se opunha a qualquer acao social de combate a pobreza. Para realizar esta
tarefa, negligenciada pela teoria liberal, era necesséario acumular evidéncias sobre
0s problemas sociais e apontar solucdes. A formulacdo de seu objeto e de seus
meétodos de trabalho seguem o objetivo de “melhoria social” e prioriza o estudo
das situacOes locais, de programas sociais concretos, sem relaciona-los com
elementos mais gerais e sistémicos. Desta forma, ndo ha uma teoria especifica,
mas uma eclética mistura de teorias e métodos que procuram dar conta dos
problemas sociais e da acdo governamental e empresarial. Falta também um
conceito proprio de politica social e sua énfase no empirico limita o alcance da
compreensao sobre os problemas sociais (Coimbra,1994).

Ao lado desta primeira abordagem da politica social, Coimbra (1994)
localiza mais quatro, que séo utilizadas com menos freqiiéncia e por um ndmero
limitado de autores e que nédo terdo maior relevancia em nossa discussdo. S&o a
teoria funcionalista, a teoria da convergéncia, o pluralismo e as teorias
econdmicas da politica social.

A abordagem funcionalista € apresentada por Coimbra a partir de
algumas caracteristicas, inclusive o pequeno interesse dos autores funcionalistas,
tanto os classicos como Durkheim e Spencer, como os modernos Parsons, Merton
e Smelser, pela andlise da politica social. Contudo, as idéias funcionalistas
exerceram influéncia sobre outros modelos de estudo da politica social,
principalmente na perspectiva do “servico social”. De uma forma geral, os

funcionalistas acreditam que a politica social faz parte do “subsistema integrativo”,



pois, ao disseminar os sentimentos de solidariedade , cumpre o papel de manter a
harmonia na sociedade e aumentar a coesao social.

A teoria da Convergéncia pode ser considerada uma variante da
teoria funcionalista e tem como elemento central a idéia de que o desenvolvimento
econdmico e industrial é a principal tarefa das sociedades contemporaneas e a
estrutura social se integra funcionalmente a esta exigéncia (Mishra apud
Coimbra,1994). As politicas sociais seriam uma decorréncia da economia e da
tecnologia industrial, como salientou Galbraith “dada a decisdo de possuir a
industria moderna, muito do que acontece depois € inevitavel e igual’(Galbraith,
apud Coimbra, 1994).

Essa abordagem é denominada de “convergente” exatamente pelo
fato de que seus postuladores acreditam que, independentemente de seus
diferentes pontos de partida, todas as sociedades a partir do momento em que se
industrializam enfrentam 0os mesmos problemas, apontando para um rol de
solu¢cdes muito semelhantes.

A perspectiva do Pluralismo tem sua matriz oriunda da ciéncia
politica contemporanea (Coimbra,1994). Sua principal caracteristica é o
entendimento da politica como uma arena autbnoma onde uma pluralidade de
atores se encontram para disputar e se relacionar movidos por diferentes
interesses.

Diferentemente dos marxistas, que pensam a disputa politica
fundamentalmente entre as classes sociais, os pluralistas trabalham com grupos
de pressédo e de interesses formados de multiplas maneiras que se enfrentam em
um conjunto de espacos, nao articulados, entre os quais, se encontra o Estado.

A abordagem pluralista privilegia o estudo das politicas sociais
enquanto politicas singulares, tendo como método o estudo de caso. Dessa forma,
seu alcance é limitado, ndo favorecendo explicagbes mais generalizantes das
politicas sociais. Outro aspecto que prejudica essa abordagem € a auséncia de
reflexdo sobre a ideologia (Coimbra,1994).

As teorias econbmicas das politicas sociais ndo podem ser

consideradas propriamente uma teorizacdo. E constituida de trés variantes “as



teorias econdmicas do bem estar”, “os estudos liberais de Friedman” e “os estudos
macroecondmicos do gasto publico”. Sdo abordagens que possibilitam a producao
de estudos que trazem informacdes empiricas e que servem de base para
trabalhos mais interpretativos.

Nossa reflexdo sobre as politicas sociais, em especial sobre o0s
programas de renda minima, vai dialogar prioritariamente com duas das
perspectivas tedricas presentes nos estudos de Coimbra: a perspectiva da
cidadania e a marxista.

No que diz respeito a abordagem marxista, a falta de unidade entre
0s autores que adotam essa perspectiva € apontado por Coimbra como um
impeditivo para tratar o debate nos termos de uma abordagem marxista da politica
social, j& que o préprio Marx ndo conviveu com as instituicbes modernas da
politica social e, portando, ndo desenvolveu uma analise mais sistematica de uma
politica social adotada por um estado capitalista e que buscasse o bem estar da
sociedade (Coimbra,1994).

Mesmo sem a pretensdo de esgotar as reflexdes sobre as diversas
variantes de analise marxista da politica social, consideramos importante pontuar
elementos ja presentes nas reflexdes do proprio Marx e apontar algumas
contribuicdes mais recentes de autores marxistas que aprofundaram ou alteraram
agueles elementos iniciais. Entendemos que a abordagem marxista agrega
elementos promissores para analise, na medida em que se apropria da
historicidade, pensando necessariamente na dinamica e na correlacdo de forcas
entre as classes sociais antagbnicas presentes na sociedade capitalista, sem
negligenciar da perspectiva da totalidade e da interacdo entre os elementos
centrais desse modo de producéo.

O primeiro balizador para uma reflexdo sobre a abordagem marxista
da politica social € a descrenca em Marx da possibilidade da conjuncéo de bem
estar social e sociedade capitalista. O principio da busca do lucro e os valores
dele decorrente sdo opostos ao principio de sociedade defendida por Mary,

baseada em uma nocado de solidariedade social e cooperacdo e da divisdo da



riqueza socialmente produzida pelos critérios das necessidades humanas,
expressao da sua concepcgao de bem estar.

Ainda que inicialmente, Marx registrou analises de algumas medidas
que, pelo impacto na melhoria nas condicbes de vida da classe trabalhadora,
podem ser entendidas como politicas sociais. Nestes casos, em especial como
nos mostra Coimbra (1994) no que diz respeito a regulamentacéo e reducédo da
jornada de trabalho, Marx adota uma outra postura, reconhecendo a possibilidade
de se alcancar melhores patamares nas condi¢des de vida da classe trabalhadora
no interior da sociedade capitalista. No entanto, ao reconhecer a capacidade de
luta da classe trabalhadora para buscar melhorias das suas condi¢des de vida,
Marx ressalta o carater limitado dessas conquistas.

O caréter limitado das politicas sociais ha sociedade capitalista se
expressa principalmente pela incapacidade de promoverem o bem estar global
dos trabalhadores e suas familias, e ainda pela dificuldade de serem efetivamente
implementadas. As conquistas dos trabalhadores, traduzidas em politicas sociais,
esbarram na relutédncia do legislativo em regulamenta-las, na resisténcia dos
empresarios em implementa-las e no desinteresse da maioria dos atores que
detém poder de decisdo na maquina estatal em fiscalizar seu cumprimento.

Desta forma, demarcamos 0s dois pressupostos iniciais da analise
marxista da politica social, que advém do proprio Marx, e que terdo profunda
influéncia nas correntes marxistas. Em primeiro lugar, a desnaturalizacdo do bem
estar no interior da sociedade capitalista, ou seja, o entendimento de que a logica
da ampliacéo do lucro é contraria ao bem estar da sociedade. Em segundo lugar,
a melhoria das condi¢Ges de vida da classe trabalhadora no interior da sociedade
capitalista se da principalmente a partir da acdo direta dos trabalhadores e de
seus eventuais aliados, que por pressao, chegam a alcancar algumas melhorias
que séao limitadas.

No decorrer do século XX, um importante elemento é agregado ao
campo de analise marxista, qual seja, o carater funcional da politica social para o
desenvolvimento do modo de producédo capitalista, com um duplo significado. O

primeiro & que, as politicas sociais cumprem a funcdo de rebaixar os custos de



reproducao da forca de trabalho, o que contribui para a elevagao da produtividade
do trabalho e para a ampliagcdo da capacidade de compra, mesmo em momentos
de crise. O segundo significado diz respeito a cooptacdo dos trabalhadores, que
assim, tenderiam a abrir mao de seu potencial revolucionario (Coimbra,1994).

A abordagem marxista apresenta também um aspecto fundamental
que é a historicidade associada a dindmica do modo de producdo capitalista,
requerendo para tanto, de uma periodizacdo que leve em consideracdo o
comportamento dos principais elementos que sao fundamentais para sua
conformacao e que tem influéncia direta sobre a formulagdo e implementacéao das
politicas sociais no interior das sociedades capitalistas.

“‘Como teoria da histéria, o marxismo € mais do que uma
aplicacdo da dialética a transicdo de um modo de producédo
para outro: abrange igualmente as transformacdes histéricas
gue ocorrem dentro do periodo de vigéncia de cada um desses
modos de producédo. O capitalismo, como outros modos de
producdo, atravessa fases distintas; em vez de avancar ao
longo de uma curva continua a medida que amadurecem suas
contradicbes internas, ele segue um caminho descontinuo,
marcado por segmentos distintos.” (Bottomore, 2001)

O objetivo deste trabalho ndo nos recomenda um mergulho mais
aprofundado nos estudos sobre as relacdes entre a politica social e os elementos
econdmicos, o0 que seria uma decorréncia desta andlise. Apontaremos, somente,
alguns dos componentes que séo balizadores dos desenhos das politicas sociais
para posteriormente relaciona-los com o contexto de formulacdo dos programas
de Renda Minima no Brasil.

Utilizaremos para complementar a periodizacdo do capitalismo o
conceito de “ondas longas”, tal como é entendido por Mandel (1982), onde cada
ciclo longo é marcado por uma aceleracao da acumulagéo de capital e seguido por
outro ciclo de desaceleragéo.

A existéncia das ondas longas esta relacionada a combinacdo de
diferentes variaveis que influem na obteng&o de superlucros, que & o principal
objetivo do capital, e € o reflexo do diferencial da produtividade do trabalho.
Portanto, “o descompasso entre producéo e realizagdo da mais-valia promove o0s

ciclos longos de estagnacao e expansao do capital” (Behring,1998, p.116)



O desenvolvimento do modo de producdo capitalista atravessou,
ainda diferentes momentos, onde a busca por superlucros ocorreu de forma
especifica e que podem ser sistematizados em trés grandes periodos: o
capitalismo concorrencial, o imperialismo classico e o capitalismo tardio
(Mandel,1982).

Coimbra (1994) observa que o pensamento marxista sobre o Estado
tem mostrado que, a cada grande época do capital, corresponde uma estrutura
estatal diferente - mais ou menos intervencionista, maior ou menor em seu escopo
de atuacao, organizada internamente de uma ou outra maneira.

Um esforco extremamente importante € pensar que as politicas
sociais guardam, para com o capitalismo, ndo s6 uma relacédo geral, mas relacdes
especificas no sentido de peculiares e diferentes de acordo com as mudancas
pelas quais o préprio capitalismo passa.

Com base nas propostas de periodizacdo do capitalismo, diversos
autores marxistas (Behring, 1998, Coimbra, 1994) consideram que a politica social
se expandiu verdadeiramente na transicdo para a terceira fase, ou seja, apos a
Grande Depressdo de 1930 e a 22 Grande Guerra Mundial. E quando se verifica
uma expansao da cobertura e o aumento da participacdo financeira da politica
social no orcamento do Estado.

O Welfare State € o modelo paradigmético das politicas sociais no
século XX e sua formulagcdo segue uma légica Keynesiana de enfrentamento da
crise que atingiu o sistema capitalista em 1929. A politica social esté localizada,
portanto, ao lado de outras medidas anticrise, que tentavam garantir uma elevacao
da demanda global a partir da acdo do Estado (Behring,1998).

O capitalismo tardio é uma categoria capaz de contribuir para o
entendimento da crise que afeta a sociedade capitalista a partir do final da década
de setenta e para a formulacdo de criticas acerca da eficiéncia das politicas

sociais enquanto medidas anticrise ou anticiclicas.

“A categoria capitalismo tardio em Mandel refere-se a totalidade
do mundo do capital numa época em que suas tendéncias de
desenvolvimento alcancaram a maturidade e suas contradi¢cdes



estdo ainda mais latentes, promovendo, como nunca, efeitos
regressivos”. (Behring, 1998, p.23)

A estratégia Keynesiana encontrou limites estruturais, a busca de
superlucros associada a uma revolucéo tecnologica permanente, a ampliacdo da
resisténcia do movimento operario e a intensificacdo do processo de
monopolizacdo do capital, que colocaram a economia capitalista em nova onda
recessiva no final da década de sessenta (Behring,1998). Neste contexto, a
politica Keynesiana acaba acirrando a crise, principalmente, em sua dimensao
fiscal e politica.

O endividamento do Estado afeta diretamente a politica social que
tem seus gastos reduzidos (Behring,1998), provocando uma crise de legitimacao
com importantes repercussodes politicas.

Este novo momento conjuntural traz novos e antigos desafios para a
politica social. A busca por superlucros se desloca, prioritariamente, para a
reducdo do tempo de rotacdo do capital, estimulando a inovacgéo tecnolégica pela
“‘intensificagcdo da concorréncia em torno do diferencial da produtividade num
mesmo ramo de produgao” (Behring,1998, p. 170).

Um dos resultados desse quadro € a reducéo dos postos de trabalho
tendo como consequéncia o aumento do desemprego estrutural.

“A tendéncia, entretanto, é exatamente essa. Uma quantidade
importante de seres humanos ja ndo é mais necessaria ao
pequeno nuamero que molda a economia e detém o poder.
Segundo a ldgica reinante, uma multiddo de seres humanos
encontra-se assim sem razao razoavel para viver neste mundo,
onde, entretanto, eles encontraram a vida.” (Forrester, op. cit.,
p. 27)

A contradicdo que esta colocada envolve a necessidade, cada vez
maior, dos trabalhadores recorrerem as politicas sociais para garantia do minimo
indispensavel a sobrevivéncia. Por outro lado, as politicas sociais contam com
Menos recursos, ja que os capitalistas, em um processo de concorréncia mais
acirrada, precisam dos valores socialmente criados e que se encontram sobre o

controle do Estado.



A disputa pela destinacdo dos recursos publicos é cada vez maior,
nao sendo, portanto, de se estranhar que o discurso neoliberal ataque o
“‘paternalismo” das politicas sociais pelo Welfare States. “A onda longa com
tendéncia a estagnacéo, coloca a politica social no cerne da crise” (Behring, 1998,
p.172).

Behring conclui que sdo os ciclos econdmicos que balizam os limites
e as possibilidades da politica social, e que estas devem ser analisadas a partir de
seus elementos objetivos e subjetivos, na perspectiva da totalidade. Portanto,

“a politica social ndo pode ser apanhada nem exclusivamente
pela sua insercédo objetiva no mundo do capital, nem apenas
pela luta de interesses dos sujeitos que se movem na definicdo
de tal ou qual politica, mas, historicamente, na relacdo desses
processos na totalidade.” (Behring,1998, p.174)

Finalmente, a perspectiva da cidadania, que encerra aqui as
abordagens propostas por Coimbra (1994) para o estudo das politicas sociais, nos
parece fundamental pela positiva vinculagdo com as discussdes relativas a
guestao da igualdade e dos direitos.

A “Teoria de Cidadania” tem sua origem no periodo logo apés a
Segunda Guerra Mundial com as idéias de T. H. Marshall elaboradas a partir do
texto intitulado “Classe Social e Cidadania” (1963). Ao contrario de outras
perspectivas aqui expostas se constituiu em uma abordagem tedrica consistente,
tendo por elemento central o conceito de cidadania, entendido por Marshall como
um “conjunto de direitos, que se podem subdividir em trés blocos: os direitos civis,
os direitos politicos e os direitos sociais” (Coimbra,1994, p.81). Esses “blocos de
direitos” ndo apareceram juntos nem ao mesmo tempo e sua fusdo em uma idéia
de cidadania é uma caracteristica do século XX.

Outro elemento central desta abordagem e decorrente do anterior é
que nao se pode compreender a politica social separada do processo de
expansao e transformacao da cidadania no mundo moderno.

Marshall elaborou uma cronologia para constituicdo dos direitos na
Inglaterra, que segundo o autor seguiria uma ordenacdo légica com os direitos

civis se afirmando durante o século XVIII, os direitos politicos no século XIX e a



constituicdo dos direitos sociais ao longo do século XX. Essa evolugéo, que pode
ser percebida historicamente na Inglaterra, ndo se constitui como um modelo
anico a ser generalizado para todos os paises, como acreditava Marshall. Outra
questao ressaltada por Coimbra é que o esquema “marshalliano” nao consegue
explicar satisfatoriamente os processos histéricos concretos de afirmacéo de cada
tipo de direito. Porém, é inegavel que esta reflexdo tem inspirado no Brasil
algumas tentativas de entender a formacéo de nossa cidadania.

E neste sentido que se apresentam as idéias de José Murilo de
Carvalho (2002). O autor, analisando a constituicdo dos direitos na sociedade
brasileira, identifica o periodo que vai de 1930 a 1964 como um momento de
“Marcha Acelerada” pelos avangos nos direitos sociais que se realizam. Porém, no
que se refere aos direitos politicos, essa evolucdo sera mais complexa, pois
mesmo com o0 aumento da lisura nos processos eleitorais, o periodo ira alternar
ditaduras e regimes democréticos, e ainda, uma progressdo muito lenta dos
direitos civis.

A evolucéao dos direitos no Brasil, da maneira como se realizou nesta
fase, ird inspirar a construgdo de um novo conceito, bastante pertinente para
entendermos a formagao da consciéncia cidada em nosso pais, o de “cidadania
regulada”, de Wanderley Guilherme dos Santos (1994). Por cidadania regulada,
Santos entende “o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um
codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional, e
que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é definido por norma legal”
(Santos, 1994, p. 68). Desta maneira, e de acordo com a politica econémico —
social inaugurada em nosso pais no poés 30, nem todos os brasileiros seréo
reconhecidos como cidaddos. Somente aqueles inseridos em qualquer uma das
ocupacOes reconhecidas e definidas em lei € que terdo acesso a expansdo dos
direitos sociais, 0o que possibilitarda ao estado populista estabelecer uma
diferenciagcdo no interior da classe trabalhadora e ampliar o controle sobre o
conjunto dessa classe.

A configuracdo de um quadro diferenciado, de avanco na luta pelos
direitos sociais no Brasil, sera estabelecido no processo de derrota da ditadura



militar e sua substituicdo por um regime democréatico, que se iniciou nos anos
setenta e atravessou a década de oitenta.

Durante o periodo da ditadura militar (1964 — 1985) os historicos
tracos de exploracdo e exclusdo social das classes empobrecidas foram
extremamente acentuados em beneficio, especialmente, da grande burguesia e
das corporacdes transnacionais. Segundo as analises de José Paulo Neto (2000),
a mobilizacdo politica de amplos setores populares pela derrubada do regime
ditatorial “ alcancou tal magnitude que nao foi possivel evitar que se criassem as
bases juridico — institucionais para reverter boa parte daqueles tracos de extrema
exploragcdo e dominacdo” (Neto, 2000, p. 77). Ainda segundo o autor, a
Constituicdo de 1988 apontava para a construcdo — inédita na historia brasileira,
de uma espécie de Estado de bem — estar social :

“nao é por acaso que, no texto constitucional, de forma inédita
em nossa lei maxima, consagram-se explicitamente, como tais
e para além dos direitos civis e politicos, os direitos sociais
(coroamento, como se sabe, da cidadania moderna). Com isto,
colocava-se o arcabouco juridico-politico para implantar, na
sociedade brasileira, uma politica social compativel com as
exigéncias de justica social, equidade e universalidade.” (Neto,
2000, p. 77)

Ao relacionar a analise da politica social ao esquema mais geral de
cidadania, Marshall elaborou um conceito de direitos sociais de maneira vaga:
“Tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econbémico e
seguranca ao direito de participar, por completo, na heranca social e levar a vida
de um ser civilizado de acordo com os padrées que prevalecem na sociedade”
(Marshall, 1963, p.113). Contudo, esta imprecisdo nao tira o mérito da proficua
vinculacdo de politica social e direitos sociais trazendo em seu bojo a nocéo de
igualdade que é para Marshall inseparavel da propria idéia de cidadania. Podemos
considerar que este aspecto da abordagem da teoria da cidadania € um elemento
importante a ser incorporado pelos programas de Renda Minima no seu desenho
enguanto politica social.

Uma perspectiva proficua para pensarmos os limites para o0s

programas de renda minima no pais € a compreenséao da politica social como uma



politica publica que se situa no ambito estatal, como uma mediacéo entre Estado e
sociedade, “visando a criacao, reproducao e manutencao das estruturas de poder”
(Fleury, 1994, p.129). Essa dinamica relacional abre caminho para:

“‘Entendendo a cidadania como a contraparte da construcdo do
Estado, isto €, como processo simultaneo e correlato a
dindmica da consolidacdo de uma autoridade central, pode-se
fugir de um modelo tradicional de analise das politicas publicas
no qual elas sdo tomadas como respostas passivas do Estado
aos inputs do ambiente externo, ou mesmo como outputs de um
processo decisorio e administrativo que impacta 0 meio
circundante.” (Fleury, 1994, p.130)

A Transferéncia de Renda, enquanto politica social inscrita no &mbito
do direito a cidadania, é capaz de superar os tracos de clientelismo e uso
eleitoreiro da politica social no pais contribuindo para o fortalecimento da
democracia? A Transferéncia de Renda pode ser uma politica capaz de inserir o
trabalhador informal no sistema de protecdo social brasileiro? E por fim, a
Transferéncia de Renda pode no processo de articulagdo com outras politicas
publicas contribuir para superar uma perspectiva meramente compensatoria e

melhorar a distribuicdo da riqueza e enfrentar a pobreza?

O desenvolvimento historico do Sistema de Protecdo Social Brasileiro

“Seguridade Social talvez seja um dos conceitos mais
expressivos da dindmica do capitalismo avancado no século
XX. Disseminado no pds-guerra como terminologia adequada
para designar toda uma area de atuacao estatal — considerada
decisiva para as politicas econémicas de inspiracdo Keynesiana
entdo adotadas -, penetrou no vocabulario corrente do
Ocidente desenvolvido durante os anos subsequentes até
tornar-se, na ultima década, objeto de criticas e debates.
Contudo, o significado do termo se mantém impreciso, assim
como sua operacionalizagdo, variavel de pais para pais, revela



a fluidez do consenso alcancado em torno das praticas que
engloba” (Vianna,2000, p.56).

Vivemos um tempo histérico em que o padrdo de Seguridade Social
até entdo dominante nos paises do capitalismo central estd se esvaindo sobre
pesadas criticas proferidas por aqueles que antes o apontavam como
demonstracdo de eficiéncia do sistema capitalista ao “garantir uma vida digna”
para a humanidade. Vivemos no Brasil um tempo de incertezas, pois aqui esta
seguridade nunca foi implantada e, no entanto, nos sdo apontados nhovos
paradigmas a serem perseguidos. Apesar da imprecisdo do termo, como
apresentado pela citacdo de Vianna, cabem as perguntas: Qual é o destino da
acao social do Estado brasileiro? Que caminho ird percorrer a Seguridade Social
em nosso pais? Essas perguntas, que nao serdo respondidas em nosso trabalho,
certamente servirdo de referéncia para pensarmos como 0s Programas de
Transferéncia de Renda se inserem em nosso Sistema de Seguridade Social, ou
melhor, que possibilidades estdo colocadas para os Programas de Transferéncia
de Renda e que elementos devem ser reforcados nesta disputa para que
alcancemos padrdes mais dignos de Seguridade Social.

Pedro Demo apresenta algumas questdes em sua reflexdo sobre o
Programa Comunidade Solidaria que sao interessantes e podem nos auxiliar. A
primeira questdo é a importancia da compreensao da assisténcia social enquanto
direito de cidadania instituido pelo Welfare State, tendo por pressuposto que o
“‘mercado ndo pode ser a ultima instancia do ser humano” (Demo,2001, p.44). Foi
portanto, na confluéncia entre mercado e democracia que as sociedades
capitalistas centrais formaram Sistemas de Protecdo Social que garantiram, na
dificuldade de uma adequada insercdo no mercado, o compromisso do Estado em
assegurar condignamente a sobrevivéncia do ser humano - € a primazia da vida
sobre o lucro.

Outra questdo que nos parece fundamental € a percepcao de que a
Politica Social s6 cumpriria o papel de contribuir para a emancipacdo humana se
fosse capaz de redistribuir renda e poder. Infelizmente, nas sociedades periféricas,

os Sistemas de Protecdo Social ndo se desenvolveram nesta perspectiva e muitas



vezes tiveram o papel negativo de educar para a submissédo (Demo, op.cit., p.45).
Esses sdo, portanto, desafios iniciais para pensarmos sobre o desenvolvimento
historico do Sistema de Protecédo Social brasileiro.

Segundo Silva, “os Sistemas de Prote¢do Social sdo formas, as
vezes mais, as vezes menos institucionalizadas que todas as sociedades
humanas desenvolvem para enfrentar vicissitudes de ordem biolégica ou social
gue coloquem em risco parte ou a totalidade de seus membros” (Silva,2004, p.15).
A compreensdo da atual dindmica do Sistema de Protecdo Social brasileiro, no
nosso entender, passa pelo reconhecimento dos principais elementos envolvidos
na sua formacéo e desenvolvimento histérico.

O Sistema de Protecdo Social brasileiro, denominado por Pereira
“sistema de bem-estar periférico”, € formado, em grande medida, a partir das
mudancas econdmicas e politicas ocorridas a nivel internacional e pela influéncia
que tais alteracbes exerceram nas mudancas da ordem politica interna
(Pereira,2002, p.125). Na sua historizacdo temos dois marcos cruciais: o periodo
de 1930 a 1943, fase de formacao do Sistema e a Constituicdo de 1988, quando
ocorreu uma inflexdo importante no padréo de seguridade social.

O periodo anterior a 1930 é caracterizado por uma participacao
pequena do Estado na area social. A protecdo aos mais necessitados era exercida
de forma descontinua por instituicbes ndo estatais e as respostas por parte do
Estado a emergéncia das questdes sociais eram tdpicas, tendo muitas vezes a
marca da repressdo, como ficou notorio na frase do Presidente Washington Luis
“A questao social € questdo de policia”. Dentre as politicas que compde a area
social, apenas no campo do trabalho e da previdéncia houve algum esforco por
parte do Estado com a adocéo de medidas®, que tiveram algum efeito pratico.

No campo da garantia de acesso a saude e a educacdo, mesmo no
periodo Republicano, ndo ocorreram significativas mudancas no padrédo de

atendimento residual do periodo Imperial (Carvalho,2002).

! As principais s&o, a criacdo em 1923 do Departamento Nacional do Trabalho e do Departamento Nacional
de Saude, o estabelecimento do Cddigo Sanitario e de um conjunto de regulagdes relativas a questdo do
trabalho e, a Lei EI6i Chaves de 1923 que instituiu as Caixas de Aposentadorias e Pensdes organizadas por
empresas (Pereira, 2002).



O Sistema de Protecdo Social que vai vigorar no Brasil por quase
todo o século XX, foi organizado durante as décadas de 1930 e 1940, ao passo
que era construido o Estado moderno brasileiro, acompanhando o processo de
urbanizacdo e industrializacdo da sociedade. Essa estruturacdo nao alterou a
prioridade que o governo dispensava a area econdmica, entretanto, a questao
social j& ndo era mais tratada como caso de policia. A subordinacdo do social ao
econdmico impediu 0 avanco nos valores de equidade e de justica social (Pereira,
2002).

Mesmo com esta limitagdo, podemos identificar um conjunto de
medidas que mostram uma maior preocupacdo do Estado na regulacdo da
protecdo social. A criacdo dos Ministérios do Trabalho e da Educacdo e Saude
indicam pelo menos uma intencdo, mesmo que formal, de comprometimento do
Estado com essas questfes. Outras medidas que merecem destaque na década
de 1930 foram a transformacao das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPS)
em Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs)?, além da criacdo da Carteira
de Trabalho e de uma Legislacdo Trabalhista. A I6gica que orienta essas medidas
€ a da barganha populista entre Estado e parcelas da sociedade (Pereira, 2002).
A criacdo do Departamento Administrativo de Servico Publico (DASP), em 1938,
expressa também a preocupacdo de Vargas, entdo presidente, em qualificar a
acao do Estado através da capacitacdo dos funcionarios publicos.

Na década de 1940 uma série de medidas irdo formar o arcabouco
do sistema de atuacao do Estado na protecéo e regulacéo social, destacando-se a
promulgacédo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), a criacdo do Imposto
Sindical e a instituicdo do salario minimo, considerado como a primeira iniciativa
de estabelecimento de um minimo de renda para o trabalhador brasileiro.

Dessa forma o Sistema de Protecdo Social brasileiro foi formado a
partir de dois modelos distintos que se combinam. Um modelo de seguro social

estabelecido em bases contratuais, onde o0s beneficiarios sédo individuos que

2 Esta mudanga significou que os IAPs se organizavam nio mais por empresas, mas por categorias
ocupacionais e na composicdo do colegiado diretor, além da representagdo dos empregados e empregadores,
somavam-se técnicos governamentais. Também foi criado o cargo de presidente, instancia superior ao
colegiado e nomeado pelo Presidente da Republica (Vianna, 2000).



ocupam determinada posi¢cao na estrutura produtiva. Nesse caso, o direito social
esta condicionado a uma contribui¢cdo prévia, promovendo um tipo de relagéo que

Santos (1994) denominou de “cidadania regulada pela condicdo de trabalho”

(Fleury, 2003, p.55). Este seguro abarca a éarea previdenciaria e inclui o
atendimento a saude. O segundo modelo, denominado como assistencial, é
destinado a populagdo ndo atendida pelo anterior por ndo possuir 0s vinculos
trabalhistas reconhecidos pela legislacdo. O atendimento é realizado por acdes
esparsas, de carater emergencial, oferecidas pela associacdo de trabalho
voluntario e politicas publicas a cargo do Estado, sem, no entanto, estabelecer
uma relacdo de direito social, caracteristicas de medidas compensatérias e
estigmatizantes, promovendo uma relacdo que foi denominada de “cidadania
invertida” (Fleury, 2003).

De 1946 até 1964 nédo se verifica transformacao significativa nesse
arranjo, sendo a principal marca deste periodo a expansao do Sistema de Seguro
Social a algumas categorias profissionais, dependendo da correlacédo de forcas e
capacidade de pressao dos trabalhadores. A partir de 1954 ha uma valorizacédo do
planejamento central por parte dos governos, sem que com iSso a area social
fosse priorizada e, quando lembrada, era para melhor servir ao desenvolvimento
econbmico e, principalmente, o industrial. Um bom exemplo é o papel reservado
para a educacdo como preparacdo de mao de obra qualificada para as industrias
(Pereira, 2002). Ao final deste periodo observam-se algumas propostas que
poderiam alterar as bases da politica social, porém, o governo de Joao Goulart foi
interrompido pelo golpe de 1964 que inaugurou uma nova fase.

O periodo compreendido pelos governos militares, apesar de ter
significado uma importante ruptura no sistema politico, ndo promoveu grandes
alteracBes na logica de funcionamento do Sistema de Protecdo Social. A literatura
especializada® apresenta quatro caracteristicas que orientam as inflexdes deste
periodo: a centralizacdo e concentragdo de poder nas maos da tecnocracia e 0

esvaziamento do poder de pressao dos sindicatos; a ampliagdo da cobertura para

* Podemos verificar uma correspondéncia entre as avaliagdes, com pequenas diferencas de énfase, entre as
autoras que orientam esse histérico (Fleury, 2003), (Pereira, 2002) e (Vianna, 2000).



grupos sociais que nao eram assistidos, tais como empregados domésticos,
autdbnomos e trabalhadores rurais; a criagao de fundos, como FGTS, PIS, PASEP,
FINSOCIAL formados através das contribuicbes sociais para financiar os
programas sociais; a privatizacao de certos servi¢cos sociais.

A centralizagdo de poder nas méos da burocracia estatal se da a
partir da valorizagdo do saber técnico em detrimento da participacéo popular. Nos
primeiros anos da ditadura militar a legitimidade do regime prescindia do pacto
populista. “Esse foi o contexto econémico e politico em que se registrou uma
modalidade de politica social contraria a pratica do populismo, mas nem por isso
privilegiada no planejamento governamental entdo valorizado” (Pereira, 2002,
p.136).

A principal orientacdo implementada pelo Regime Militar e que
tera forte influéncia sobre o Sistema de Protecdo Social no periodo posterior foi a
adocado de uma ldgica privatizante, como explicitado na citagcao abaixo:

‘Em primeiro lugar, pela irrestrita adogdo dos critérios do
mercado ou da eficiéncia empresarial na gestdo dos
organismos publicos citados para implantar programas sociais.
A ‘terceirizacdo’ (...) contratacdo de clinicas e hospitais
particulares para ampliar a rede de atencdo médica sem
investimentos publicos, constituiu uma segunda faceta da
privatizacdo. Outra foi a reciclagem do dinheiro publico: fundos
instituidos para financiar a protecdo social (FGTS, FAS,
PIS/PASEP) que acabaram sendo desviados para outros fins. O
estimulo ao abandono dos servicos publicos, via
particularizacdo dos programas (0S convénios-empresas, por
exemplo) e sobretudo pela insuficiéncia do atendimento, atuou
como fator adicional da dinédmica privatizante” (Vianna,
2000,p.145).

O cenario politico comecou a mudar na segunda metade da década
de 1970, nado so6 influenciado por fatores internos, mas também externos, trazendo
conseqiiéncias para a politica social®. A repercussdo do aumento dos indices de
pobreza no Brasil com a divulgacdo do Censo de 1970 colocou a preocupacao

com a pobreza no discurso oficial. O Regime Militar dava sinais de esgotamento e

* Fatores externos tais como a chamada “crise do petréleo”, os efeitos das transformacdes tecnoldgicas, a crise
financeira, entre outros.



foi neste contexto que a politica social teve o papel estratégico de reaproximar o
Estado da sociedade (Pereira, 2002).

Vérias inovacbes foram adotadas para ampliar a capacidade e a
eficiéncia da acdo governamental na area social, através da criacdo de
organismos globais de formulacdo e coordenacdo das politicas sociais®; da
instituicdo de instrumentos de acdo setoriais e por meio de incentivos fiscais e
financeiros de estimulo a iniciativa privada para apoio as politicas sociais.

A década de 80 comeca, por um lado, com o agravamento da crise
fiscal do Estado e elevagdo do endividamento externo limitando sua capacidade
de acao e por outro, pelo surgimento de novos movimentos sociais, aumentando o
poder de pressdo da sociedade civil por maior democratizacdo e pela maior
organizacdo de movimentos setoriais com formulacdo de projetos de
reorganizagdao institucional (Fleury, 2003).

Essa nova conjuntura abre espaco para que a Constituicdo de 1988
represente uma importante inflexdo no padrdo de Protecdo Social no Brasil. A
Constituicdo de 1988 concebe a Seguridade Social como um conjunto que integra
a Saude, a Assisténcia Social e a Previdéncia, introduzindo a no¢édo de direitos
sociais universais como parte da condicdo de cidadania, rompendo com o padréo
anterior de dois sistemas separados, como estabelecido nas décadas de 1930 e
1940 e, posteriormente, ampliado ao longo do periodo populista.

“O novo padrao constitucional da politica social caracteriza-se
pela universalidade na cobertura, o reconhecimento dos direitos
sociais, a afirmacdo do dever do Estado, a subordinacdo das
praticas privadas a regulamentacdo em funcdo da relevancia
publica das acdes e servicos nessas areas, uma perspectiva
publicista de co-gestdo governo/sociedade e um arranjo
organizacional descentralizado (Fleury,2003, p.57).

A seguridade social neste novo modelo reforga um elemento
importante que é a “no¢do de uma renda de sobrevivéncia, de carater nao
contributivo”, para idosos e portadores de necessidades especiais incapazes para

o trabalho, através do Beneficio de Prestacdo Continuada. Essa proposta tem o

® Tais como Conselho de Desenvolvimento Social, FAS entre outros.



mérito de indicar uma direcdo para a area de assisténcia social no ambito da
seguridade social no Brasil.

Estas inovacdes possuem, também, um eixo de democratizacdo que
aposta num arranjo institucional que vai do nivel central para o nivel local e do
Estado em relacdo a sociedade, instituindo formas de participacdo e controle
social nas politicas sociais.

Porém, nem todas as inovacdes que foram norteadoras da Carta
Constitucional foram implementadas, pois necessitavam de uma legislacédo
complementar que a correlagédo de forcas do periodo posterior ndo favoreceu.

O periodo que engloba os governos de Collor, Itamar e Fernando
Henrique Cardoso foi de grande submissdo as influéncias externas que
expressavam uma onda conservadora sob hegemonia do capital financeiro e de
orientacao neoliberal. No que tange a seguridade social essa conjuntura apontava
para um processo de contra-reforma dos principios constitucionais (Fleury, 2003).

A Previdéncia Social foi transformada em grande vila da crise fiscal
brasileira e modificacfes apontaram na direcdo de reduzir os encargos do Estado
com o pagamento das aposentadorias e pensdes, favorecendo o mercado privado
de previdéncia. A salde também seguiu a légica de reducdo do atendimento e
favorecimento do mercado de planos de saude. A area assistencial sofreu com
cortes de recursos para atender o ajuste fiscal e a tendéncia universalista
expressa na Constituicao de 1988 deu lugar a uma focalizacao restritiva, expressa
principalmente pelo Programa Comunidade Solidaria.

Como veremos no préximo capitulo, no ambito da Seguridade Social,
a década de 1990 é também marcada pelo debate em torno dos Programas de
Transferéncia de Renda, que ganham um novo sentido, e varias experiéncias
serdo implementadas neste periodo. As discussfes atuais indicam este formato
de politica como uma das principais estratégias para 0 eixo assistencial do
Sistema Brasileiro de Protecdo Social. Contudo, n&o existe ainda um modelo de
transferéncia de renda que tenha conquistado hegemonia no pais, até porque as
questbes evidenciadas nas diversas experiéncias ja estudadas sdo bastante

complexas e envolvem crencgas, valores e interesses divergentes. De uma maneira



mais geral, essas questbes levantam algumas possibilidades, que, no nosso
entender, estardo no cerne da disputa politica do préximo periodo. O Programa
Bolsa Familia, ao incluir no Sistema de Protecdo Social uma parcela da populacéo
desprovida de um minimo de renda e nao assistida pela Previdéncia Social por
estar & margem do mercado formal de trabalho contribui para uma ampliacdo da
protecdo social em nosso pais. No entanto, se essa politica ndo for articulada a
outras intervencdes estatais mais amplas pode estar reforcando uma insercao
precaria e contribuindo para a cristalizacdo de um sistema injusto e dual, onde
uma parcela da populagéo € portadora de um conjunto de direitos, inclusive direito
ao trabalho, enquanto outra parcela tem na assisténcia social o Unico recurso de

sobrevivéncia.



CAPITULO Il

Das experiéncias aos elementos centrais dos Programas de Transferéncia de
Renda

Programas de Transferéncia de Renda: apresentacdo dos principais modelos

O Bolsa Familia € herdeiro de um conjunto de programas sociais que
teve sua utilizagdo intensificada no ultimo periodo. Esses programas assumem
denominacbes diferentes, alternando principalmente dois termos, que sao
Programas de Renda Minima e, mais recentemente, Programas de Transferéncia
de Renda.



A formacdo do conceito de Renda Minima é longa e marcada por
diferentes pontos de vista. Essa formulacdo expressa também distintas
concepcOes de Sistemas de Protecao Social.

Diversos autores, tais como Pereira (2002) e Rosanvallon (1996),
apontam que a origem da proposta de responsabilizacdo da sociedade pela
garantia de um minimo de protecdo social para a populagéo, encontra-se na Gra-
Bretanha no final do século XVIII. A lei Speenhamland Law de 1795 que modificou
a politica de “protecédo social’, antes regida pela Lei dos Pobres (Poor Law)
introduziu os trabalhadores capacitados para o trabalho no sistema de protecdo
social que anteriormente era destinado somente as criangas carentes, invalidos e
idosos (Pereira,2002). Esta inflexdo ndo durou muito, nem chegou a ser
completamente implementada e desde o final do século XVIII ja sofria fortes
criticas por parte dos liberais.

A revisdo da Speenhamland Law ocorreu por meio da “Lei Revisora
da Lei dos Pobres” (Poor Law Amendment Act) que reintroduziu o confinamento
dos pobres em albergues, estigmatizando-os, apresentando o critério da menor
elegibilidade, ou seja, todo o beneficio deveria ser menor que o mais baixo salario.
Essa questdo era central para os liberais que assim poderiam conciliar o auxilio
aos pobres sem, na sua 6tica, desestimular o trabalho (Pereira, 2002, p.108).

Somente no século XX a classe trabalhadora, melhor organizada e
com maior forca politica conseguiu reacender um debate a respeito da
necessidade da construcédo de um Sistema de Seguridade Social menos residual.
O aprofundamento do debate foi canalizado para a concepcdo de Seguridade
Social de William Beveridge ( Report on Social Insurance and Allied Services, de
1942) que teve grande influéncia nas reformas dos sistemas sociais dos paises
capitalistas ap6s a Segunda Guerra Mundial, sendo a base do Welfare State. O
modelo Beveridgiano tem quatro areas programaticas: seguro social, beneficios
suplementares, subvencao a familia e isencdes fiscais (Pereira, 2002 p. 111).

O Welfare State representou um modelo de prote¢édo social para os

paises do capitalismo central que ampliou os sistemas de protecdo e o alcance



das politicas sociais sobre responsabilidade do Estado, numa conjuntura de

expanséo da economia capitalista e do pleno emprego.

As propostas de Renda Minima® reaparecem no horizonte de
alternativas de politicas sociais no contexto de crise do Welfare State e podem ser
apropriadas por diferentes perspectivas politico-ideolégicas. A partir destas
perspectivas identificamos quatro principais diretrizes estratégicas para o
reposicionamento do Sistema de Protecdo Social (Silva,1996). As propostas dos
Liberais partem do principio que, as promessas estabelecidas anteriormente pelo
Welfare State de uma ampla protecdo social patrocinada pelo Estado séo
invidveis. Nesse sentido, deve-se caminhar para um sistema em que o Mercado
ocupe o lugar do Estado. A estratégia conservadora propde que o Estado tenha
uma acao seletiva para recompensar as maiores distor¢ées promovidas pela nova
conjuntura economica. A versao Social Democrata, mesmo considerando 0s
problemas por que passa o Welfare State nesta nova conjuntura, propde a sua
ampliacdo. A quarta estratégia representa o posicionamento da esquerda
libertaria e enfatiza os valores de seguranca e autonomia, sendo sua perspectiva
a defesa da cidadania como elemento balizador das politicas sociais.

O debate internacional sobre a politica social busca alternativas para
a inadequacdo dos Sistemas de Protecdo Social frente ao atual contexto de
desenvolvimento do modo de producdo capitalista. Essas discussdes sobre os
desenhos dos programas de transferéncia de renda partem de pressupostos
comuns, dentre 0s quais destacamos:

1. As transformacdes no mundo do trabalho, provocadas por uma série de
processos correlatos, tais como, as transformacBes tecnoldgicas que
aumentaram a produtividade do trabalhador e, em muitos casos, chegaram até
a sua completa substituicdo por maquinas, a crescente precarizagdo do
trabalho que teve profundo impacto sobre o Welfare State, uma vez que este
se constituiu tendo por base a contribuicdo do proletariado da industria e as

transformacdes na economia internacional.

® Utilizamos o conceito de Renda Minima como Silva: “uma transferéncia monetaria a individuos ou a
familias, prestadas condicional ou incondicionalmente; complementando ou substituindo outros programas
sociais, objetivando garantir um patamar minimo de satisfagdo de necessidades basicas” (Silva, 1996, p.3),



2. A crise do Welfare State € um processo complexo e multidimensional, que
tem entre seus aspectos a crise de financiamento, elementos culturais e
ideologicos, entre outros, tal como € abordado amplamente pela literatura
(Silva,1996 ; Rosanvallon, 1996 ; Offe,1984).

3. A ruptura da relagc&o entre renda e emprego provocado principalmente pela
transformacdo do sistema capitalista de producdo, onde cada vez mais a
producdo de riquezas passa pela utilizacdo de novas tecnologias criando a
possibilidade de uma nova maneira de distribuicdo da riqueza socialmente
produzida (Silva,1996).

4, A constituicdo do chamado “novo consenso” neoliberal, que, patrocinado
pelo FMI e Banco Mundial e apoiados nas concepcdes dos economistas
ortodoxos, apontam na direcdo da crenca da maior eficiéncia dos mecanismos
de mercado, e na necessidade de privatizagdes de partes do aparato do
Estado e na flexibilizagcdo do mercado de trabalho.

Os pressupostos apresentados vao estimular diferentes perspectivas
de programas sociais que partem de légicas e diagndsticos distintos.
Os autores Bresson, Guilhaume, Aznar e Gorz, mesmo apresentando

propostas que sado diferenciadas entre si, partem de uma logica distributivista e

defendem no geral uma reparticao, “entre todos, de uma fragdo crescente de

renda que se forma independentemente da participacdo do homem no espaco

produtivo (...) assegurando cobertura de necessidades bésicas, para uns, e a

disponibilidade de tempo livre para outros” (Silva,1996, p.14).

Essa argumentacdo expressa, ndo sé elementos econémicos, como

a dificuldade de garantia de atendimento das necessidades basicas por uma

parcela significativa de familias, mesmo nos paises industrializados, como

também a percepcdo de que esta forma de reparticdo da riqueza produzida
significa um importante passo na emancipacdo do Homem.

Outra ordem de argumentos apresentados como justificativa para a
implantacdo de uma politica de transferéncia de renda versa sobre a questdo da
eficiéncia. Sua justificativa procura demonstrar o carater funcional deste modelo

de politica ao capitalismo no contexto de globalizacdo. Destacando sua eficiéncia



no combate & pobreza, na luta contra o desemprego de longa duragdo, na
estabilizacdo de pequenos produtores, na reducdo das desigualdades e na
melhora das condicfes de trabalho (Silva,1996).

Um terceiro campo de argumentacdes parte da logica da insercéo,
elemento que pode ser considerado inovador, pois pretende dar conta de um
problema que tem conquistado relevancia na atualidade e que podemos chamar
de “nova pobreza”, expressao da ampliagcdo da exclusdo. Sua légica aponta para
0 objetivo de tentar garantir ao individuo sua independéncia e dignidade pela
reinsercao social.

Esses trés campos de argumentacdes sado combinados de forma
diferenciada, compondo justificativas para uma variada gama de modelos de
programas de transferéncia de renda. A partir dos estudos de Goujon (1994),
Euzeby (1986) e Silva (1996) agruparemos as propostas em trés campos e
privilegiaremos os termos utilizados por seus autores.

O primeiro campo de modelos é de inspiracdo Liberal. Sua
perspectiva € o combate a pobreza absoluta em detrimento do combate a injustica
relativa e sua proposta pressupde a alteragdo do alcance da politica, da
universalizagdo para a focalizacdo. Essa perspectiva indica uma tendéncia que
estd bastante reforcada no projeto Neoliberal de fortalecimento do individualismo
em detrimento da solidariedade do Welfare State e expressa também o retorno da
crenca do mercado auto-regulador da economia, portanto, com interferéncia
minima do Estado (Justo,2004). Suas propostas comungam da idéia da
racionalizacdo dos sistemas nacionais de protecao social, substituindo diferentes
modalidades de beneficios por uma renda monetéria Unica, proporcionando aos
beneficiarios o atendimento de suas necessidades basicas diretamente no
mercado.

Os liberais formulam basicamente duas concepgdes. Uma
denominada de Renda Minima Universal ou Dividendo Nacional que propde
uma renda igual para todos sob base individual independente de outras rendas ou
exigéncias. Tem como argumentos a simplificacdo dos sistemas de protecdo com

a consequente reducdo dos custos operacionais, a sua compatibilidade com a



flexibilixacdo do mercado de trabalho e, por seu baixo valor, ndo afetaria o
estimulo ao trabalho. A outra proposta é o Imposto Negativo que foi elaborado a
partir dos estudos de Friedman e propfe a substituicdo das prestacdes sociais
existentes por uma renda variavel complementar a renda proveniente do trabalho
para as pessoas que ganhem abaixo de um limite de renda, estabelecendo assim
uma linha de pobreza. As pessoas que ganham acima deste limite pagariam um
imposto. Outro componente dessa proposta € a utilizacao da familia como unidade
de referéncia em substituicdo ao individuo colocado na proposta liberal anterior.
Quanto ao desestimulo ao trabalho, questdo importante para os liberais, ele
prop&e um limite de acesso ao beneficio o mais baixo possivel.

Um outro conjunto de Programas de Transferéncia de Renda pode
ser reunido sob a denominacdo de propostas de inspiracdo distributivista e é
essencialmente um novo modelo de distribuicdo de renda. Essas propostas
possibilitam uma nova forma de assalariamento rompendo com a relagdo
renda/trabalho, proporcionando mecanismos de distribuicdo do tempo de trabalho
entre um namero maior de trabalhadores numa conjuntura de reducéo estrutural
do emprego em funcédo dos efeitos provocados pela revolucao tecnolégica.

A proposta de Gorz (1988), Renda Social, considera necesséaria uma
atividade produtiva para o reconhecimento e o pertencimento social. A proposta de
Segundo Cheque, de Aznar (1988) distribui aos individuos uma renda minima
que proporciona a reducdo do tempo de trabalho. Desta maneira, Aznar pretende
contribuir para atender as novas exigéncias de formacao de alto nivel da forca de
trabalho pela liberacdo do tempo do trabalhador. A perspectiva dos distributivistas
aponta no sentido da racionalizacdo do modo de distribuicdo de riqueza e ndo da
racionalizacdo do sistema de prote¢do, como salientam os liberais.

A proposta de inspiragcao intervencionista identificada por Euzeby
(apud Silva 1996) € a Renda Social Minima e destina-se ao combate a pobreza
relativa, tendo por objetivo melhorar e ampliar os programas sociais. Existe em
varios paises industrializados e seus formuladores defendem um Welfare State

forte. A Renda Social Minima deve ser complementada por servigos sociais



destinados a diversas categorias de pobres, ampliando a sua participacdo na vida
social, procurando combater a pobreza nos seus multiplos aspectos.

A Renda Minima Social € uma proposta que, tendo por base uma
linha de pobreza, difere do Imposto Negativo por estabelecer um repasse
suficiente para o beneficiario (familia ou individuo) atingir o minimo de renda
definido. O beneficio ndo apresenta restricdes de acesso e institui um contrato que
tem por objetivo permitir a insercdo social e profissional. A contrapartida € a
participacdo em atividades produtivas, de formacao profissional ou em trabalho
social.

Para finalizar, no resgate das experiéncias internacionais que
influenciaram as formulacdes brasileiras, percebemos que elas buscam dar
respostas, mesmo que sob perspectivas diferenciadas, a duas ordens de
questdes. A primeira se refere a crise do trabalho e suas consequéncias para o
padrao de relacbes sociais estabelecidas. A segunda questdo diz respeito a
relacdo entre Estado e cidadao, tipificando a politica social por um carater
assistencialista ou por um carater universal, indutor de uma concepcéao de direito
assentada na cidadania social.

As propostas oscilam entre manter o trabalho como elemento
estruturante da cidadania, procurando facilitar a insercdo das pessoas no mercado
de trabalho principalmente pela complementacdo do salario através da
transferéncia de renda e quebrar o vinculo entre renda e trabalho, a partir da
perspectiva de construcdo de um novo padrao de cidadania, ndo mais assentado

na condicdo de trabalhador (Justo, 2004).

A trajetoria dos Programas Nacionais de Transferéncia de Renda

As propostas para um programa de Renda Minima no Brasil tém uma
longa trajetoria, com algumas discussfes que nos remete aos anos setenta, tendo
como referéncia duas publicagbes - um artigo de Antonio Maria da Silveira,
intitulado “Redistribuicdo de Renda”, divulgado na Revista Brasileira de Economia

em 1975 e um livro escrito por Edmar Bacha e Mangabeira Unger com o titulo



“Participagéo, salario e voto: um projeto de democracia para o Brasil” editado em
1978 (Fonseca, 2001). Naquele momento o assunto nado provocou maiores
repercussdes, mesmo porque a conjuntura politica ndo era propicia para o debate.
Os argumentos de Silveira (1975) partem da idéia basica de que na
economia capitalista a distribuicdo de renda ndo garante a todos a sobrevivéncia.
Nem mesmo o crescimento econbmico por si s6 garante o bem estar,
necessitando da intervencéo do Estado por meio de um programa governamental.

“Se o problema é pobreza, a forma de redistribuicdo deve
ataca-la diretamente. Em adicdo, se se trata de economia de
mercado, esta forma deve trazer a minima interferéncia possivel
com seu mecanismo” (Silveira, 1975, p.11).

Silveira defendia a tese de que os beneficiarios do programa ndo deveriam
ser selecionados por critérios etarios ou laborais. O programa deveria atender os
individuos, com repasses financeiros diretamente a todos os pobres. O modelo
apresentado € o Imposto de Renda Negativo e a “transferéncia seria proporcional
a diferenga entre 0 minimo de isencdo e a renda auferida pelo pobre” (Silveira,
1975, p.14). A implantagcdo deveria ser gradativa iniciando-se pelos mais idosos,
sendo essa escolha justificada pelo autor ndo s6 por questdes humanisticas, mas
também pela auséncia de impacto sobre o mercado de trabalho.

O outro texto da década de setenta, de autoria de Bacha e Unger
(1978), parte de um objetivo politico que era a democratizacdo do Brasil. Para isso
era importante atacar um problema identificado pelos autores: o extremo grau de
desigualdade da sociedade brasileira constatado pelo Censo de 1970.

O modelo de programa defendido pelos autores era também o
Imposto de Renda Negativo, que tinha como um dos mais notérios defensores o
liberal Milton Friedman. A proposta tinha por base uma estratificagéo da populacao
em funcao do percentual de apropriagdo da renda nacional. A partir de um limite
minimo estabelecido, as pessoas, aproximadamente 40% da populacdo brasileira,
que recebessem uma renda abaixo desse valor, ganhariam uma complementagéo.
Para financiar esse Programa de Renda Minima Garantida era proposta uma
revisdo no Imposto de Renda, a criagdo do Imposto sobre a Riqueza Liquida e a

implementacgéo do Imposto sobre Doagbes e Herangas (Fonseca, 2001).



Na década de setenta os debates acerca de um programa de Renda
Minima nédo ultrapassavam circulos mais restritos, mas as propostas, mesmo nao
sendo implementadas, ja apresentavam alguns elementos que influenciariam os
futuros programas. Em primeiro lugar, a perspectiva redistributivista, a idéia de
transferir renda das camadas mais abastadas para os setores com menores
rendimentos. O segundo elemento comum as duas propostas é a idéia de
focalizacdo, ou seja, os beneficios seriam destinados as pessoas com renda
inferior a um minimo estabelecido.

Outro elemento interessante na proposta Bacha e Unger, que
podemos considerar no campo de uma légica da inser¢cdo e que se traduz na
articulacdo entre garantia de uma renda minima e democracia politica, é a
perspectiva de uma politica social que possa ter por objetivo um impacto que
ultrapasse o seu alcance puramente compensatorio. Tal aspecto ira acompanhar
as discussdes e 0s desenhos deste modelo de politica social.

Um segundo momento da Renda Minima no Brasil foi inaugurado no
inicio da década de noventa, quando o Projeto de Lei n°® 80/91 de autoria do
senador Eduardo Suplicy foi aprovado no Senado por unanimidade, apesar de
ficar por muitos anos sem ser apreciado pela Camara dos Deputados. O Projeto
previa uma complementacdo na renda dos individuos com mais de vinte e cinco
anos que recebessem abaixo de um valor estabelecido. A complementacdo seria
de 30% da diferenca entre a renda recebida e o minimo estabelecido.

Autores como Silva, Yasbek e Giovanni (2004) consideram que,
somente a partir deste momento, com a aprovacao do Projeto do senador Suplicy,
€ possivel falar num processo de desenvolvimento histérico dos Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil. Apontam ainda que a conjuntura desfavoravel
do inicio da década de 90 para a implantacdo de qualquer politica de
enfrentamento & pobreza e de redistribuicdo de renda’ s6 comecara a se alterar a

partir de 1992 com a instituicio do Movimento Etica na Politica, que levou ao

" Lobato sinaliza que a iniciativa do senador Suplicy poderia ser classificada, naquela época, como utépica.
Além da conjuntura econdmica e politica desfavoravel, “problemas orgamentarios e de operacionalizagdo,
impactos sobre o grau de formalizag8o e os incentivos ao trabalho, formas de controle de renda, etc. eram
usualmente levantados como problemas praticos que inviabilizavam a implementagdo desse tipo de politica”.
(Lobato, op. cit., p. 13)



impeachment do presidente Fernando Collor de Melo, colocando na agenda
publica a temética da fome e da pobreza, onde se destaca a Campanha contra a
Fome, a Miséria e pela Vida, liderada pelo socidlogo Hebert de Sousa.

Outros fatores que podem ser considerados como impulsionadores
da discussao em torno dos Programas de Transferéncia de Renda no Brasil nesse
periodo, tornando-os alternativas concretas de politica social, sdo: a estabilizacao
de precos a partir de 1994, com o plano real; o questionamento sobre a eficacia
das politicas tradicionais na reducdo da pobreza e da indigéncia e o debate, no
contexto internacional, acerca do esgotamento do Welfare State do Pds Guerra
como instrumento de coesao social e reducao das desigualdades no cenario de
desemprego aberto das ultimas décadas. (Lobato, 1998, p.14)

Em 1991, 1993 e 1995, em artigos publicados na Folha de S&o
Paulo, o economista José Marcio Camargo vai defender um ponto de vista
diferente do senador Suplicy e que teve grande influéncia nas primeiras
experiéncias brasileiras. Camargo indicava a substituicdo do individuo pela familia
como beneficiaria dos programas e a vinculacao da transferéncia monetaria com a
educacdo, numa perspectiva de romper com um elemento estrutural da pobreza, a
dificuldade dos pobres de manterem seus filhos na escola.

A década de noventa tem também a marca do desenvolvimento das
primeiras experiéncias, quando “a Politica de Renda Minima ultrapassa o patamar
de mera utopia, para se constituir numa alternativa concreta de politica social”
(Silva, Yazbeck, Giovanni, op. cit., p.90).

As primeiras iniciativas datam de 1995 com a implantacdo dos
programas de garantia de renda minima em Campinas e Ribeirdo Preto, no
Estado de Sdo Paulo e no Distrito Federal. Inspirados na tese de Camargo,
vinculando renda minima a familia e a educacdo, essas experiéncias
representaram uma mudanca radical ao Projeto original, do senador Suplicy, e ao
debate da década de 70, na medida em que inauguram determinadas restricdes
de acesso e principalmente por exigirem contrapartidas dos beneficiarios. Fonseca

chama a atencéo para esses aspectos:



“No projeto de lei de autoria do senador Suplicy, a unidade de
referéncia € o individuo (pobre) e a renda € um direito. (...)
Neste sentido, nas mudancas sdo promovidas discriminacdes —
pobres sem filhos em idade escolar, adultos pobres sem filhos,
idosos pobres etc. (...) Também neste sentido, uma renda
minima ndo é um direito de todos os cidadaos pobres, mas de
um grupo bem especifico, familias com criancas, e uma forma
de investir no futuro tornando viavel, no presente, a manutencgéo
das criangas e adolescentes na rede escolar”. (Fonseca, 2001,
p. 106)

Ainda segundo Fonseca o Programa do Distrito Federal € o que vai
realizar mais de perto as proposicées de Camargo. (Fonseca, 2001, p. 156)

As primeiras discussbes sobre o Programa do Distrito Federal
surgiram no Nucleo de Estudos do Brasil Contemporaneo, da Universidade de
Brasilia, no ano de 1986, com o propdsito de buscar solucdes para o problema da
infancia abandonada, do trabalho infantii e do baixo nivel educacional das
criancas. O objetivo inicial era estimular a matricula e a permanéncia da crianga
na escola. Tais debates foram sistematizados primeiramente, em 1990, no texto
chamado “A revolugdo nas prioridades”, que mais tarde se transformou em um
livro, A revolucdo nas prioridades — da modernidade-técnica & modernidade-ética,
de 1994, onde se apresenta a proposta que no ano seguinte serd implantada em
Brasilia pelo governo de Cristovam Buarque - Bolsa Familiar para a Educacéao, e
gue garantia uma renda minima por familia pobre que mantivesse o filho na
escola. No final do “governo democratico e popular’, em 1998, 50.673 criancas de
25.680 familias recebiam Bolsa-Escola no valor de um salario minimo. (Buarque,
Castro, Aguiar, 2001)

Essas experiéncias e propostas foram seguidas por varios
municipios e estados brasileiros e influenciaram a formulacdo de programas
nacionais, principalmente pela comprovacéao da viabilidade pratica das politicas de
transferéncia de renda. A partir de 2001 se proliferaram no Brasil Programas de
Transferéncia de Renda, dentre os quais muitos de iniciativa do Governo Federal,
com implementacdo descentralizada em nivel municipal.

E importante destacar que o Governo do Presidente Fernando

Henrigue Cardoso sO assumiu 0 compromisso com a implantagdo e incremento



desse tipo de politica em 2001, no penultimo ano de seu segundo mandato e as
vésperas das elei¢cdes presidenciais. Portanto, o debate e as primeiras iniciativas
de programas de transferéncia de renda no Brasil se deram num contexto muito
desfavoravel onde a prioridade do Governo Federal era com a continuidade da
estabilizacdo da economia e onde a questao social era tratada a partir de uma
perspectiva focalista, concentrada em apenas alguns municipios brasileiros e
desencadeada pelo Programa Comunidade Solidaria. Destacam-se ainda alguns
tracos conjunturais que compuseram o0 cenario onde se desenvolveram as
primeiras experiéncias, quais sejam, a elevagdo dos indices de desemprego, a
precarizacdo das relagbes de trabalho, o aumento da violéncia nas grandes
cidades, a baixa qualificacdo do trabalhador brasileiro diante das transformacdes
ocorridas no mundo do trabalho e os altos indices de trabalho infantil. (Silva,
Yazbeck, Giovanni, op. cit. p.92).

Mais tarde, j& no final de seu mandato, em 2002, o Presidente
Fernando Henrique Cardoso, em Relatério intitulado “Brasil 1994.2002 — A Era do
Real”’, publicado pela Secretaria de Comunicacdo Social, ira relacionar 12
programas componentes do que foi denominado de “Rede de Prote¢cdo Social” do
seu governo. Todos os programas relacionados tém em comum a transferéncia de
renda para os beneficiarios. Sao eles: Bolsa Alimentacdo, Erradicacdo do
Trabalho Infantil, Bolsa Escola, Auxilio Gas, Agente Jovem, Abono Salarial PIS /
PASEP, Bolsa Qualificacdo, Seguro Desemprego, Seguro Safra, Aposentadoria e
pensdes rurais, Beneficio de Prestacdo Continuada, Renda Mensal Vitalicia.
(BRASIL, 2002, p. 45 e 46)

Mais abaixo, apresentamos um quadro caracterizando alguns dos
Programas Nacionais de Transferéncia de Renda direcionados a populagédo pobre
do pais® e que compuseram a “Rede de Protegdo Social” do governo FHC. Todos
0S programas que compdem o quadro sao destinados a um determinado publico —
alvo, definido a partir de uma Linha de Pobreza, apresentando em suas

formulagBes outros elementos de relevancia nos debates sobre os Programas de

8 Segundo o ja citado Relatorio “Brasil 1994.2002: a era do Real” as a¢des que formaram a Rede de Protecdo
Social deveriam ser dirigidas aos brasileiros mais pobres entre os pobres, pois sdo estes os mais desprotegidos
e vulneraveis de todos os carentes do pais.



Transferéncia de Renda no Brasil e que marcardo fortemente o processo de
construcdo do Programa Bolsa Familia no Governo Lula.

A partir da caracterizacdo dos primeiros Programas Nacionais de
Transferéncia de Renda implantados no pais, podemos, num primeiro momento,
constatar a prevaléncia de dois aspectos que se firmaram, e que irdo compor de
uma determinada forma, o desenho do Programa Bolsa Familia: a exigéncia de
contrapartidas ou condicionalidades e focalizagc&o na pobreza.

Outros aspectos importantes a serem considerados nos desenhos
dos programas de transferéncia de renda e que merecem destague nesse estudo
sado as formas como sao estabelecidas as relagdes intergovernamentais (entre
os diferentes niveis de governo) e intragovernamentais (entre os diversos
setores do governo). No nosso entender, a combinacdo desses elementos
apontam para o sentido que pode adquirir a consolidagdo dos Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil, que entram agora em uma nova etapa, com a

implantacédo do Bolsa Familia.

Controvérsias em torno da focalizacao e selecao de beneficiarios

A categoria focalizagdo abarca muitos e diferentes entendimentos,
implicando em formatos de intervencdo governamental que se diversificam no
tempo e no espaco. De uma forma geral, no ambito da politica estatal, a

focalizagcdo vem sendo associada a diferentes tipos de seletividade:

‘uma seletividade de funcdes do Estado (que pode ou nao vir
acompanhada de uma seletividade de grupos-alvo); uma



seletividade dos gastos publicos e sua destinagcdo para
segmentos populacionais especificos e, por fim, ao
reconhecimento de que certas intervengbes  sao
necessariamente seletivas em relagdo ao grupo alvo, ou seja,
uma seletividade de vulnerabilidades sob a oOtica de
discriminagdo positiva” (Burlandy, 2003, p.24).

Na perspectiva neoliberal, de privilegiamento do mercado, a
focalizacdo esta ligada a reducédo de gastos na area social e a implementacao de
programas residuais e esporadicos, dirigidos a extrema pobreza. Na sua
concepgao progressista, a focalizacao se coloca como uma discriminacgéo positiva,
relacionada a propostas de desenvolvimento com equidade, que visam a
articulacéo entre politica econdmica e politica social e a inclusdo dos cidadaos a
partir de critérios de justica social explicitos (Silva, Guilhon e Lima, 2001).

Na oOtica progressista, a focalizacdo n&o significa desmonte de
direitos ja conquistados e ndo se contrapde a universalizacdo de direitos sociais,
ao contrario, trata de discriminar grupos da populacdo que demandam atengdes
especiais no sentido de garantir sua efetiva inclusdo no acesso a rigueza e aos
bens e servigos socialmente produzidos.

No contexto brasileiro, a pertinéncia do debate sobre focalizacdo de
politicas e programas sociais’, no sentido da selecdo de beneficiarios na
perspectiva da discriminacdo positiva, é justificada em virtude da persisténcia da
pobreza no pais e de graus absurdos de desigualdade.

Reconhecidamente, amplas parcelas da populacdo brasileira néo
dispdem de meios para atender as suas necessidades basicas, o que evidencia

que o conceito de pobreza relevante no pais ainda é o de pobreza absoluta™.

° Na bibliografia pesquisada, encontramos muitas argumentagdes contrérias & focalizagdo de beneficiarios na
aplicacdo de politicas sociais. A maioria dos autores se dedicaram a defesa dos principios escritos na
Constituicdo Federal de 1988, dentre os quais o da universalizagdo dos direitos sociais. A preocupagdo central
era a de se contrapor as estratégias do Programa Comunidade Solidaria, introduzido na década de 90 a partir
do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Silva considera que a implementacdo do
PCS opera uma “distor¢do na aplicagdo do principio da focalizagdo” e uma “fragmentacdo da pobreza”.
(Silva, 2001)

% Monteiro distingue os conceitos de pobreza absoluta e o de pobreza relativa. A pobreza absoluta
compreende os individuos, familias ou grupos que ndo dispGem dos meios basicos que permitam o exercicio
das capacidades mais elementares do ser humano. No caso da pobreza relativa, se estabelece uma comparacgéo
da distribuicdo da renda socialmente produzida entre os diferentes grupos sociais, sendo considerados pobres



Neste sentido, é interessante sublinhar as considera¢fes de Rocha
(2003) sobre a distingdo entre os paises no que diz respeito a pobreza. A autora
concebe uma tipologia que classifica os paises em trés grupos. No primeiro grupo
se encontram 0s paises mais pobres, nos quais a renda nacional € insuficiente
para garantir o0 minimo considerado necessario a cada um de seus cidadaos.
Nesses paises, quaisquer que sejam as caracteristicas de distribuicdo, a renda
per capita é baixa e a pobreza absoluta inevitavel. O segundo grupo € formado por
paises ricos, “desenvolvidos”, onde a renda nacional é elevada e, embora haja
desigualdade de renda entre os individuos, essa desigualdade é compensada por
politicas sociais de transferéncia de renda e acesso universal a servigos publicos
de qualidade. Nesses casos, as necessidades béasicas dos individuos ja séo
plenamente atendidas e o conceito de pobreza relevante € o de pobreza relativa.
No terceiro grupo de paises, no qual se encontra o Brasil, 0 montante de recursos
disponiveis seria suficiente para garantir o minimo essencial a todos. Contudo, a
ma distribuicdo de renda determina fortemente a persisténcia da pobreza absoluta.
(Rocha, op. cit, p.31).

O alto grau de desigualdade na distribuicdo de rendimentos no Brasil
€ comprovado através de varios estudos. Destacamos os resultados da PNAD /
IBGE de 1999, citados por Rocha:

“(...) em 1999, 1% das pessoas com os rendimentos mais
elevados se apropriavam de 13% do rendimento total naquele
ano, proporcao quase idéntica aquela apropriada pelos 50%

dos individuos na base da distribuicdo” (Rocha, op. cit., p.32)
Em se tratando de pobreza no Brasil € também fundamental
compreender seu carater multidimensional, onde outros determinantes, n&o
vinculados diretamente a renda corrente (condi¢cdes de moradia, acesso a servicos
publicos basicos), interagem, “influenciando as condigées de vida dos individuos
desde a concepgao até a morte, através das geragdes” (Drachler, Cortes, Castro e

Leite, 2003, p. 463).

“os menos aquinhoados, ou seja, o segmento social menos privilegiado na reparti¢do das riquezas, tenha ou
ndo este segmento acesso garantido as necessidades basicas” (Monteiro, 1993)



No nosso entender, um grande problema em termos de
operacionalizacdo de politicas e programas focalizados no Brasil, na acepcéo
mais progressista do termo, que busquem o combate a pobreza, € a correta
identificacdo e selecdo dos grupos — alvo. Em diversos estudos™* encontramos a
constatacdo do carater regressivo da aplicacdo de recursos sociais no pais, onde
0S grupos mais empobrecidos ndo sdo atingidos pelas politicas. Burlandy aponta
algumas evidéncias neste sentido:

“Os diversos servigos publicos essenciais como, abastecimento
de agua, eletricidade e saneamento atingem proporcionalmente
os setores que dispbe de maiores recursos monetarios e o0s
recursos se concentram nos trabalhadores com maiores niveis
de educacao” (Burlandy, op. cit., p. 33).

Certamente, tal situacdo ndo se explica simplesmente pela
adequacdo ou ndo dos instrumentos utilizados para a focalizacdo da pobreza.
Vérios fatores, muitos deles explicitados ao longo de nosso trabalho, contribuem
para essa iniqliidade no acesso as politicas publicas no Brasil. Contudo, para um
melhor esclarecimento acerca dos critérios estabelecidos para a selecdo dos
publicos — alvo dos programas de transferéncia de renda no Brasil e, mais
especificamente, para o Bolsa Familia, é fundamental levantarmos algumas
consideracdes a respeito dos instrumentos que vem sendo empregados no pais
para a identificacdo da populacdo mais empobrecida.

Operacionalmente, para a distingdo da populacdo pobre, tem-se
recorrido frequientemente a definicAo de linhas de pobreza, sendo a renda o
principal parametro de mensuragéo.

Para explicar a nocdo de linha de pobreza, Barros, Henriques e

Mendonca partem da definicdo da pobreza. Muito embora reconhecam a

1 Fernandes e Felicio apontam que o Gasto Social da Unido em 2000 atingiu 15,7% do PIB, sendo que o
Gasto Social Direto (excluindo-se as transferéncias para estados e municipios, rendncias fiscais, subsidios,
Sistema S e empréstimos) foi de 137 bilhdes, o que corresponde a 12,5% do PIB. Analisando os dados do
Censo Demografico (IBGE) do mesmo ano, os autores afirmam que para que todas as familias brasileiras
tivessem uma renda per capita minima de % salario minimo, seria necessario distribuir entre as familias
pobres (calculada em 33,5% da populagdo) uma quantia equivalente a 2,5% do PIB nacional. Os autores
compartilham da opinido de que esta contradicdo entre a evolucdo dos Gastos Sociais e a persisténcia da
pobreza no pais estd fortemente relacionada com erros de focalizagcdo e baixa efetividade dos gastos.
(Fernandes e Felicio, 2003).



dificuldade em se definir a pobreza, de forma Unica e universal, consideram
possivel afirmar que:

“a pobreza refere-se a situacdes de caréncia em que 0s
individuos ndo conseguem manter um padrdo minimo de vida
condizente com as referéncias socialmente estabelecidas em
cada contexto histérico” ( Barros, Henriques e Mendonga, 2000,
p. 21).

Partindo dessa abordagem conceitual da pobreza, os autores
apontam que, para a identificacdo da populacéo pobre, é necessario, inicialmente,
se construir uma invariante no tempo das condi¢des de vida dos individuos em
uma sociedade e, explicam dessa forma, a nocéo de linha de pobreza, como “um
parametro que permite, a uma sociedade especifica, considerar como pobres
todos aqueles individuos que se encontrem abaixo do seu valor’ (Barros,
Henriques e Mendonca, op. cit., p. 22).

Rocha afirma que, no que diz respeito ao seu valor, as linhas de
pobreza podem pertencer a duas categorias: arbitrarias ou observadas.

“As primeiras sdo aquelas estabelecidas sem que haja garantia
de que seu valor possibilite o atendimento de um conjunto de
necessidades basicas, quaisquer que sejam elas e a forma de
sua determinacdo. As linhas observadas se baseiam na
estrutura de consumo de populacdes de baixa renda, como
investigado em pesquisas de orgamentos familiares” (Rocha,
op. cit. P. 44)

Um exemplo de linha de pobreza arbitraria, muito difundida no Brasil
ao longo da década de 80, € aquela que utiliza como valor o salario minimo ou um
de seus multiplos. Isto por que, muito embora, em sua definicdo, o salario minimo
tenha sido colocado como “capaz de satisfazer, em determinada época e regido
do pais, as necessidades normais de alimentacao, habitacdo, vestuario, higiene e
transporte” de um trabalhador adulto, na pratica, seu valor nunca correspondeu ao
atendimento das necessidades associadas aos cinco itens mencionados.

Rocha lembra que o uso frequente do salario minimo para o
estabelecimento de linhas de pobreza estd em parte associada a dificuldade de
acesso e uso de microdados das pesquisas domiciliares. Na sua opinido, se

houver disponibilidade de informagdes, a estrutura de consumo das familias é a



fonte mais adequada para a definicdo das linhas de pobreza. Neste caso, a linha
de pobreza é construida a partir do consumo observado das familias de baixa
renda, tendo como principal base teorica as necessidades nutricionais, de acordo
com padrées aceitos universalmente e estabelecidos por Organismos
internacionais. Sendo assim, sao consideradas abaixo da linha de pobreza
aquelas familias ou individuos com consumo insuficiente para satisfacdo de
necessidades basicas'?, inclusive alimentares (Rocha, op. cit. p.45).

Os Programas Nacionais de Transferéncia de Renda implantados no
Brasil na década de 90 utilizaram como principal mecanismo de selecdo dos
beneficiarios, a renda familiar per capita em termos de salarios minimos.

Vérios autores, dedicados ao estudo da pobreza no Brasil, tém
apontado restricbes quanto a utilizacdo da renda como mecanismo exclusivo de
identificacdo e caracterizacdo da populacdo pobre do pais. Além de nao
considerar outros aspectos determinantes da pobreza, como disponibilidade de
servicos basicos usualmente providos pelo Estado como o saneamento do
ambiente, a educacdo elementar e a assisténcia basica a saude, ha uma enorme
imprecisdo das informacdes sobre a renda. Essa situacdo é agravada no atual
contexto nacional em que o mercado de trabalho é fortemente marcado pela
informalidade, instabilidade e rotatividade. Tal critério pode deixar de fora dos
Programas inumeras familias que porventura estejam acima da linha de pobreza
estabelecida pela renda, mas que continuam em situacdes de precariedade, dada
a enorme rotatividade em torno a linha de pobreza frente a outros eventos como a
doenca ou a velhice.

Lavinas defende como mecanismo mais adequado de focalizacdo,
como critério mais eficaz de selecdo de beneficiarios para os Programas de
Transferéncia de Renda, a realizacdo de avaliagdo soOcio-econémica, baseada
num cadastro minucioso, com informacgfes a serem complementadas por visitas
domiciliares e realizada pela equipe responsavel pela execucdo do programa.

Dessa forma, seria possivel mesclar elementos mais ligados as condi¢fes de vida

12 A autora sinaliza a fragilidade teérica para o estabelecimento do valor do consumo néo alimentar, ja que
ndo existe base teodrica para estabelecer o consumo minimo adequado em termos de vestudrio, habitacdo,
transporte, etc.



das familias, muito embora, acredita a autora, essa metodologia possa ser muito
onerosa, jA que implica a mobilizacdo de um grande numero de profissionais
( Lavinas, 1999, p. 69).

E exatamente a elevacdo do custo operacional dado pela focalizacg&o
e o0 carater estigmatizante do recebimento do beneficio, a argumentacdo usada
por autores que defendem a distribuicdo de uma renda para todas as pessoas,
independente de rendimento ou participagdo no mercado de trabalho. Outra
possibilidade levada em consideracdo por alguns autores é a transferéncia de
renda a todos os moradores de uma dada regido, sem selecdo especifica, com
base apenas na avaliacédo espacial da pobreza.

Um elemento fundamental no debate sobre focalizacdo e selecdo de
beneficiarios para os Programas de Transferéncia de Renda é a articulacdo entre
combate a pobreza e familia. Essa questdo prevaleceu nas discussfes sobre
renda minima, principalmente no Brasil e os Programas estabelecidos na década
de 90, ampliaram o foco de atuacao para a familia, o que os distingue de outras
politicas sociais que costumam segmentar a abordagem centrando-a no
adolescente, na mulher, gestante, etc...

Na defesa da centralidade da familia como beneficiaria dos
Programas de Combate a Pobreza, Rocha afirma que “a pobreza deve ser
entendida no ambito da familia, unidade solidaria de consumo e rendimento”
(Rocha, op. cit.. p. 175).

Sobre esse tema as reflexdes de Carvalho nos parecem muito
interessante. A autora analisa que o estado moderno, de direito, reduziu e
obscureceu varias das atribuicbes substantivas da familia no campo da
reproducdo e da protecdo social dos individuos. A oferta universal de bens e
servigos proporcionados pelas politicas publicas descartou a familia, privilegiando
o individuo — cidadéo e fortalecendo a opcéao pelo individuo portador de direitos,
apostando-se no estado protetor dos direitos dos cidadaos. Contudo, nas décadas
mais recentes, por uma série de fatores e, sobretudo nos paises da periferia
capitalista, a familia volta a ser pensada como co-responsavel pelo

desenvolvimento dos cidadaos.



‘esta na ordem do dia o chamado Welfare Mix, que promove
uma combinagédo de recursos e de meios mobilizaveis na esfera
do estado, do mercado, das organizacdes sociais sem fins
lucrativos e, ainda, aqueles derivados das microssolidariedades
originarias na familia, nas igrejas, no local, de modo que as
politicas sociais se apresentam hoje como responsabilidades
partilhadas” (Carvalho, 2003, p. 267)

Nesta perspectiva, nas sociedades -capitalistas alguns bens e
servicos ndo podem ser obtidos nem no mercado e nem através dos servigos
publicos ofertados pelo Estado, dependendo exclusivamente da familia, pela via
de sua condicdo de provedora de afeto, socializacdo, apoio mutuo e protecao
(Carvalho, op. cit.,p. 268).

No Brasil, a partir da década de 90, a familia ganha centralidade nas
politicas sociais e as alternativas institucionalizadoras como orfanatos, internatos,
asilos, sdo descartadas. A familia e a comunidade sdo retomados como lugares
imprescindiveis de protecdo social. Nessa direcdo, uma série de politicas e
programas sdo formulados: saude da familia, internagcdo domiciliar, apoio a
agricultura familiar, residéncias terapéuticas, escolas de pais, centros de
convivéncia, etc.

Contudo, como salienta Fonseca, os Programas nao se tornam mais
simples por terem como foco as familias, ao contrario, eles obrigam os agentes
implementadores a discutir este tema. E muito pertinente e relevante o estudo do
perfil das familias beneficiarias desses Programas e a construcdo da
conceitualizacao da “familia”.

“A heterogeneidade na composicdo desses grupos familiares,
diversidade que também se relaciona com os graus de
exposicao a pobreza, exige considerar o termo “familia” como
categoria passivel de uma descricdo atenta as formas que
assume” (Fonseca, 1999, p. 134).

As reflexdes sobre focalizacdo, selecdo de beneficiarios e relagéo
entre familia e programas sociais, apontam algumas questdes em direcdo ao
Programa Bolsa Familia, objeto de nosso estudo: Quais sdo os critérios de
focalizacdo e selecdo de beneficiarios estabelecidos pelo Programa? Que

estratégias estdo sendo utilizadas para a selecdo dos beneficiarios? Tendo como



um dos principais objetivos o combate a pobreza, o sucesso do Programa, em um
primeiro momento, € determinado por uma bem sucedida focaliza¢do. Sera que o
Programa tem conseguido selecionar as familias brasileiras que possuem as
condicbes menos favoraveis? Que conceito de familia é utilizado pelo Programa?

Quanto da clientela potencial o Programa foi capaz de atingir e em quanto tempo?

Condicionalidades: refor¢co do estigma ou garantia de acesso as politicas
publicas?

Uma caracteristica marcante, associada aos Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil, é a exigéncia de contrapartidas dos
beneficiarios. Essa questdo é geradora de muitas polémicas e na bibliografia
pesquisada encontramos diferentes posicoes.

Segundo Pereira, a cobranca de contrapartidas nas atividades
assistenciais é muito antiga. Na Europa, no século XIX, por exemplo:

‘exigia-se que famintos construissem torres desnecessarias
para justificar o recebimento de alimentos (geralmente batatas)
em tempos de crise. Se a fome persistisse, a cobranca mudava
de orientacdo, mas ndo de perversidade: exigia-se que O0sS
famintos destruissem a torre levantada para que pudessem
fazer jus a nova concesséo de alimentos vitais” (Pereira, 2002,
p. 116).

Essa mesma autora, analisando as varias modalidades de
programas de renda minima em curso nos paises capitalistas centrais, situa a
contrapartida como um dos mecanismos voltados para a busca de equilibrio entre
o direito a satisfacdo de necessidades sociais e a ética capitalista do trabalho e se
contrapde fortemente a ideologia e a pratica do workfare®® que transforma os
excluidos sociais em “devedores manipulaveis e oprimidos ou, quando nao, reféns

dos caprichos e arrogancia da ajuda institucional” (Pereira, 2002, p. 115).

B 0 workfare ¢ bastante difundido e acatado nos paises capitalistas centrais e propde que “todos os
beneficidrios (da renda minima), para ndo cairem na passividade, paguem pelo que recebem, seja
empreendendo algum esforco de integracdo ao mercado de trabalho, seja aceitando a oferta de emprego
publico que Ihes é imposta, ou, ainda, realizando tarefas ou servicos determinados pelo programa, em troca da
“ajuda” (Pereira, 2002, p. 116).



Certamente, nesse contexto, o dever de trabalhar aparece como
imposi¢céo, como a contrapartida necessaria de direitos sociais que deveriam, em
tese, ser incondicionais. Entretanto, do ponto de vista da relagéo do trabalho com
a transferéncia de renda, consideramos relevante colocar a questdo em outros
termos, conforme problematizam alguns autores.

Justo observa que, ao longo do século XX, o trabalho consolida-se
como substrato da cidadania, fonte de pertencimento social. Em sociedades como
a brasileira, € através do emprego com carteira assinada que as pessoas se
sentem efetivamente cidadas, parte da sociedade, possuidoras de direitos e
deveres em relacdo a ela. Portanto, quando o trabalho falta (ainda que de forma
estrutural), a cidadania fica abalada. As transferéncias de renda podem possibilitar
as pessoas sobreviver, ainda que sem trabalho, mas, “sera que a renda é
suficiente para conferir cidadania? Pode a cidadania sobreviver sem o trabalho?
Pode a politica social ser a via da integragéo social?” (Justo, 2004, p.9).

O trabalho como contrapartida da transferéncia de renda, visto como
um direito e ndo como uma obrigacdo (0 que implica que seja proposta e nao
imposta com base na aplicacdo de sansfes), é apontado por alguns autores como
valorizante e ndo propriamente um constrangimento.

Ja Lavinas também considera que “a contrapartida condiciona o
direito constitucional a assisténcia ao cumprimento de exigéncias” num contexto
em que os potenciais beneficiarios ja estdo em situacao bastante vulneravel. Na
sua visao esse desenho de politica se adequa perfeitamente ao “modelo
contemporaneo de assistencialismo responsavel’, onde as politicas publicas
assistencialistas devem existir com condicionalidades, exigindo dos beneficiarios
compromissos e contrapartidas, tornando-os igualmente responsaveis pela
superacao das suas debilidades e dificuldades (Lavinas, 1998).

Um outro aspecto muito presente em nossa sociedade e vinculado as
contrapartidas é o preconceito contra o pobre, a idéia de que o pobre tem
debilidades na sua formagao moral e comportamental, por isso € um “derrotado”
na sua luta pela sobrevivéncia. Assim, o pobre deve ser tutelado. Nao se deve dar

dinheiro aos pobres, pois eles ndo sabem como gastar e, no mais, podem se



acomodar. Portanto, qualquer que seja o beneficio conferido, é preciso controlar e
cobrar alguma coisa em troca.

Soares, em artigo publicado em novembro de 2004 no site Outro
Brasil, afirma que no més de outubro do ano passado foram publicadas na
imprensa mais de quarenta matérias sobre o Programa Bolsa Familia e em todas
elas argumenta-se que € preciso “mais controle” sobre os recursos dirigidos aos
pobres e sobre as contrapartidas do Programa®* (Soares, 2005).

Essa desqualificacdo do pobre é uma decorréncia de elementos
culturais fortemente enraizados em nossa sociedade. Chaui nos lembra como
nosso passado escravista construiu a figura do inferior que deve obediéncia e
merece o favor e a protecdo, mas jamais direitos (Chaui, 1987).

Por outro lado, h4 os que defendem a contrapartida a partir da
compreensao da pobreza de uma forma mais ampla, multideterminada, imposta
por um modo de desenvolvimento econémico que gera desigualdades e
destituicdo para uma grande parcela da populacdo que, para além da dificuldade
de acesso a renda, tem também dificuldade de acesso a outros servicos basicos,
como educacédo e saude.

A exigéncia de frequéncia escolar de criangas e acompanhamento
basico de salude como contrapartidas da transferéncia de renda é compreendida
por varios autores como a possibilidade de combinacéao
assistencial/compensatério com o estrutural. Nesse caso, 0 sucesso da
transferéncia de renda, como capaz de contribuir para melhoria das condi¢bes de
vida, esta associado a disponibilidade de um conjunto de servigcos essenciais ao
desenvolvimento do ser humano, cuja provisdo, com cobertura e qualidade
satisfatdrias, compete ao setor publico providenciar.

Visto dessa forma, a transferéncia de renda como politica de

assisténcia social funcionaria como uma “espécie de alavanca para incluir no

4 A autora contra argumenta sugerindo que “ao invés de gastar tanto dinheiro e espago na midia controlando
0s mais pobres, certamente o pais sairia ganhando — tanto do ponto de vista dos recursos como do ponto de
vista ético — se esse mesmo esforgo fosse feito para aumentar os controles sobre os mais ricos” (Soares,
2005).



circuito dos bens, servicos e direitos existentes na sociedade grupos sociais
injustamente impedidos dessa participacédo” (Pereira, 2001).

Assim, quanto as contrapartidas exigidas pelos Programas de
Transferéncia de Renda brasileiros é necessario ressaltar dois aspectos. O
primeiro € que as exigéncias ndo se configuram em termos de contribuicdo
financeira, 0 que rompe com o carater exclusivamente meritocratico de nossa
politica social. O segundo aspecto € que as contrapartidas exigidas apresentam
um componente especifico e que ndo esta presente nos programas vigentes nos
paises capitalistas centrais, qual seja, a intencdo de suprir deficiéncias de longa
data, atendendo a um conjunto de caréncias da populacdo mais empobrecida de
NOsso pais.

Contudo, para que essa perspectiva de contrapartidas alcance os
resultados esperados, é necessario, como ja foi sinalizado, que o estado seja
capaz de garantir a oferta de servicos publicos em quantidade suficiente para
universalizar direitos. Por um outro lado, é igualmente necessario que o vinculo
entre técnicos e beneficiarios seja marcado pela confianca matua, o que implica
inclusive no entendimento de que o ndo cumprimento das condicionalidades nao
pode ser tratado simplesmente com a penalizacdo e corte do beneficio.

Outro elemento extremamente importante, apontado na avaliacdo de
algumas experiéncias como ponto de tensdo e dificuldades, € o tempo de
permanéncia das familias nos Programas de Transferéncia de Renda. De fato é
uma questdo bastante complexa, pois remete aos objetivos do Programa e a
discussao sobre o tempo necessario para se alcangar os impactos desejados. “O
aporte extra de recursos afeta a estrutura de gasto das familias, melhorando
temporariamente suas condicfes de vida e estimulando-as a cumprir as regras
dos Programas” (Draibe, Fonseca e Montali, 1998). No entanto, qual o tempo
necessario para que os beneficiarios alcancem mudancgas concretas nas suas
situacdes de insuficiéncia de renda?

A autonomizagcdo das familias em relacdo aos Programas de

Transferéncia de Renda dependem, certamente, de outros fatores e de



intervencdes estatais mais amplas, o que pode exigir uma temporalidade distinta
daquelas preconizadas pelos Programas.

As relacdes intergovernamentais e intragovernamentais na

operacionalizacdo das politicas sociais

Andlises sobre o tema das relacdes intergovernamentais sdo sempre
acompanhadas de discussbes sobre o federalismo e sobre descentralizacao /
centralizacdo. Mas, embora estejam bastante relacionados, esses conceitos se
distinguem. O estudo das relagbes intergovernamentais implica basicamente no
exame de como os diferentes niveis de governo, relativamente autbnomos, mas
interdependentes, se articulam para resolver problemas comuns. Ja o federalismo
extrapola a analise das rela¢gBes entre as instancias governamentais, incorporando
questdes que se referem aos principios normativos e mandamentos
constitucionais sobre essas relacfes, inclusive aquelas relacionadas com a
distribuicdo de poder. Sendo assim, o federalismo influencia a forma como as
relacdes intergovernamentais se manifestam e pode estar acompanhado da
descentralizagdo ou de uma maior centralizacdo. (Souza, 2003)

A construcdo e manutencdo de um sistema politico baseado no
federalismo, que implique divisdo de poder territorial, tanto politico como tributario,
e que consiga preservar a unidade sem prejuizo do respeito as diversidades, ndo
€ uma tarefa simples e, obviamente, provoca tensdes derivadas da convivéncia
constante entre interesses distintos e, muitas vezes, conflitantes.

Um breve olhar sobre o desenvolvimento historico do federalismo em
Nnosso pais, expresso nas diversas Constituicdes Brasileiras, apontam para o0s
arranjos politicos e territoriais que vem sendo construidos desde a Proclamagéo
da Republica, em 1889.

A Constituicdo de 1891 consumou a transformacdo das provincias
em estados-membros, concedendo-lhes autonomia, o que contribuiu



para o fortalecimento de algumas oligarquias locais que passaram a
ter mais influéncia no comportamento do governo central. Na década
de 30, a Federacdo € reprimida, num primeiro momento com a
nomeacado de interventores para 0S governos estaduais e,
posteriormente, com a Constituicdo que passou a vigorar a partir do
golpe de 1937, quando se consolida o controle dos estados-membros
pelo Poder Executivo Federal, conformando, na pratica, um “Estado
Unitario descentralizado”. Os ideais federalistas s&o retomados em
1946, embora os constituintes tenham reservado um conjunto
ampliado de competéncias para a Unido em relacdo as unidades
federadas. Contudo, com o golpe militar de 1964, o processo de
centralizagdo politica se intensifica enormemente, verificando-se,
dentre tantos outros elementos, uma grande concentracdo dos
recursos publicos na Unido e um aumento da dependéncia das
demais instancias de governo (Farias, 1997).
O redesenho do federalismo brasileiro pela Constituicdo de 1988 se
colocou como resposta ao grande desgaste do modelo centralizador,
dado principalmente pela crise econbmica, que passou a gerar
demandas por maior participacdo nos processos decisorios e na
reparticdo dos recursos arrecadados. Souza ressalta o clima de
entusiasmo e otimismo sobre o futuro do pais que dominou a
Assembléia Nacional Constituinte na década de 80 e o maior
equilibrio politico e tributario entre os entes constitutivos da
Federagcédo como resultado do processo.
“Do ponto de vista do poder politico, as liderangas subnacionais
desempenharam papel crucial na redemocratizagcdo, em
especial os governadores eleitos em 1982, e continuam
desempenhando papel importante na sustentacéo das coalizdes
de governo na esfera nacional. Do ponto de vista tributario,
estados e municipios tiveram seus recursos ampliados (...) pela
transferéncia de varios impostos federais para os estados e
municipios aumentando suas bases tributarias (...) e pelo
incremento do percentual das transferéncias dos impostos
federais que constituem os fundos de participacéo (FPE e FPM)
(Souza, 2003, p. 144).

A Constituicdo de 1988 aprovou varias medidas de
fortalecimento dos governos subnacionais®, transformou o municipio
em ente federativo, caso Unico nos sistemas federais e, na visdo de
alguns autores, foi capaz de redefinir a estrutura do Estado brasileiro
na direcdo de um modelo federativo descentralizado

15 0 direito de estados e municipios promulgarem suas préprias leis organicas, autonomia administrativa dos
municipios para organizar as atividades do governo local e criar o quadro de servidores, elei¢do direta de
prefeito, vice-prefeito e vereadores, a criacdo das Regifes Metropolitanas se deslocou da competéncia federal
para a estadual, etc.



e cooperativo™®.

O art. 23 da Constituicho Federal estabeleceu
competéncias comuns para a Unido, Estados e Municipios em
diversas areas: saude, assisténcia social, educacdo, cultura,
habitacdo e saneamento, meio ambiente, protecdo do patrimdnio
histérico, combate & pobreza e educagdo para o0 transito.
Estabeleceu ainda que as formas de cooperacéo entre 0s trés niveis
de governo deveria ser definida em Legislagdo complementar.

Dessa forma, os anos 90 foram marcados por extensa
producdo legislativa e de normas editadas por diferentes Ministérios,
com vistas ao cumprimento dos principios constitucionais. A
descentralizacdo foi a estratégia de articulagdo governamental
utilizada em todas as areas de politica social, exceto nas de
previdéncial’ e ciéncia e tecnologia, que se mantiveram sob
responsabilidade federal.

Contudo, esse processo nao se deu de forma linear e
sem conflitos. Ao contrario, conforme registrou Farias,

‘se a questdo da descentralizacdo tinha um alto grau de
consenso enguanto diretriz subjetiva, a forma e o ritmo de sua
implementagéo geravam profundas divergéncias,
principalmente em funcdo da caréncia generalizada de recursos
nas trés esferas de governo e grande heterogeneidade
existente entre unidades federadas” (Farias, 1997, p. 3).

E necessario destacar ainda que, a partir de 1994, com
a implantacdo do Plano Real e sob forte apelo para a prioridade de
se controlar a inflacdo, varias politicas foram redesenhadas,
provocando mudancas no arranjo federativo e retrocessos no plano
das conquistas sociais e de ampliacdo da cidadania. Algumas dessas
mudancgas ocasionaram aumento do volume das receitas federais
nao partilhadas com as esferas subnacionais, vinculacéo de receitas
estaduais e locais a determinadas fungdes, em especial educacao e
saude, e restricao a liberdade de alocacgéo de recursos subnacionais,
gue foi uma das marcas da Constituicdo de 1988 (Souza, 2003).

De qualquer forma, ndo podemos deixar de reconhecer
o processo de redefinicAo de atribuicbes e competéncias que
modificou radicalmente o padrédo centralizado de producédo de
politicas e das relacbes intergovernamentais, especialmente nas
areas sociais.
Diversos estudos e avaliacées levantam argumentos positivos em
relacdo a descentralizacdo de politicas sociais: possibilita a

6 Almeida e Carneiro definem o federalismo cooperativo como aquele que comporta graus diversos de
intervencdo do poder federal e se caracteriza por formas de a¢do conjunta entre instancias de governo, nas
quais as unidades subnacionais guardam significativa autonomia decisoria e capacidade propria de
financiamento (Almeida e Carneiro, 2003).

7 Na area de previdéncia social, aos estados e municipios foi facultada a possibilidade de legislarem apenas
sobre regimes particulares para seus servidores.



universalizacdo do acesso as politicas publicas; aumenta o controle
social sobre os servigos, pela aproximacao entre clientela e gestor;
possibilita avancos na qualidade dos servi¢os publicos, etc.

No entanto, para o alcance de resultados positivos, alguns aspectos
devem ser considerados, principalmente, a definicdo clara de papéis
entre os niveis de governo, um planejamento que garanta direcao e
coordenacdo protagonizada pelos niveis mais centrais, 0
monitoramento do processo de implementacdo de politicas e
intervencdes que assegurem correcdo dos desequilibrios regionais,
no sentido de garantir justica e equidade (Burlandy, 2003).

Nessas reflexfes, um dado que ndo pode ser desprezado é que a
descentralizacdo néo elimina as praticas clientelistas, ao contrario,
em alguns casos pode acirra-las, na medida em que as instituices
governamentais, situadas no plano municipal, estdo fortemente
permeadas por barganhas entre as elites locais, grupos econémicos
e segmentos politicos — partidarios. Essas préaticas encontram-se
cristalizadas principalmente nas rotinas dos programas assistenciais
(Burlandy, 2003).

Considerando a relativa autonomia politica e fiscal de que dispdem
estados e municipios no novo pacto federativo, 0 compromisso com
a gestdo de politicas publicas, a adesdo a programas e projetos
sociais, passa a se dar basicamente por trés razdes: por previsao
constitucional, por iniciativa propria ou por inducdo de niveis mais
abrangentes de governo (Burlandy, 2003). Neste sentido, o0s
mecanismos de cooperacdo, 0S incentivos e constrangimentos
colocados na formulacdo e implementacdo de politicas publicas
passam a ser fundamentais para o sistema de relacdes
intergovernamentais.

Souza apresenta uma forma interessante de andlise, onde as
relacdes intergovernamentais sao vistas como uma combinagéo de
estruturas (esferas governamentais) e processos (formulacdo e
implementacéo de politicas publicas) que interagem continuamente e
onde os atores envolvidos desenvolvem trocas mutuas, as quais
criam, também, novas estruturas e novos processos. Essas relacoes,
orientadas pelas politicas publicas e centradas na solucdo de
problemas decorrentes de sua implementacdo, também sao
geradoras de conflitos, contudo, esses conflitos ndo devem ser vistos
apenas como uma disputa entre esferas de governo, mas como uma
das varias formas possiveis de articulacdo entre esferas e da
convivéncia entre estruturas (Souza, 2003).

O debate sobre pacto federativo e relagcbes intergovernamentais
sugere importantes indagagcdes em direcdo ao Programa Bolsa
Familia, principal foco de nosso estudo. Quais s&0 0s mecanismos
de indugéao utilizados pelo governo federal para adeséo de estados e
municipios ao Programa? Que instrumentos de cooperacao
intergovernamentais estdo sendo utilizados? Quais s&o 0s principais
obstaculos e facilitadores desse processo?



Ainda no ambito das relacbes governamentais, um outro elemento
muito relevante na operacionalizacdo de politicas publicas é a
possibilidade de articulagdo intersetorial, de cooperacdo horizontal,
gue aqui tratamos como relagdes intragovernamentais.
No Brasil, em todos os niveis de governo, essas relacdes tém sido
marcadas por uma grande competitividade pela distribuicdo de
recursos e poder. As estruturas de protecdo social séo
caracterizadas por forte fragmentacdo, onde os objetivos e oOticas
setoriais predominam sobre qualquer acdo de carater mais
estratégico e abrangente.
‘A falta de articulagdo setorial limita a construgdo de pactos
nacionais mais amplos para o enfrentamento de problemas
complexos, como a pobreza e reducdo de desigualdades
sociais, que exigem acdo integrada de diferentes setores”
(Burlandy, 2003, p. 33).

No contexto da implementacdo local de programas, a
articulacao intersetorial apresenta inUmeros aspectos positivos como
uma alocacdo mais eficiente dos recursos e maior impacto sobre os
publicos - alvo, evitando superposicdo de acbBes e clientelas e
potencializando os recursos setoriais (fisicos, humanos, etc.).

Burlandy identifica dois niveis distintos de articulacao
intersetorial: o primeiro, classificado como multi - setorial, se da a
partir de um objetivo de politica publica que transcende os setores.
Neste sentido, elegem-se programas prioritarios que Sao
potencializados através de uma acdo convergente, resultando em
ganhos pontuais nos programas setoriais € numa maior aproximacao
dos diferentes setores a uma logica macro-setorial. O segundo nivel
de articulacédo, mais complexo, se da no campo da intersetorialidade
e, 0s setores, a partir de um projeto integrado construido de forma
pactuada, identificam determinantes — chave do problema em pauta
e formulam intervencBes estratégicas que transcendem 0s
programas implementados setorialmente e perpassam o0s Varios
setores (Burlandy, 2003).

Nesse processo, varios desafios se colocam como questdes
relacionadas a coordenacédo, negociacao de conflitos, estratégias de
planejamento, redistribuicdo de recursos, monitoramento, etc.

Alguns autores indicam como um importante mecanismo institucional
de coordenacdao intersetorial os Conselhos integrados por liderangas
de diferentes areas governamentais, com reunides periddicas,
possibilitando a construcdo de pactos em torno de decisdes chave.
Contudo, quando esses espacos de cooperagdao carecem de
autoridade decis6ria ou ndo sdo capazes de garantir a
implementacdo das propostas negociadas, eles acabam por
esvaziarem-se de significado.

No Brasil, os Programas Nacionais de Transferéncia de Renda
implementados no periodo 1994 — 2001, conforme a caracterizacao



do Quadro I, foram desenhados a partir de uma logica fortemente
setorial, de modo que cada um dos programas estava vinculado a um
Ministério e/ou Secretaria diferente, sem comunicacao horizontal.
Neste sentido, algumas questbes merecem destaque em nossas
reflexdes sobre o Programa Bolsa Familia. Como que o Programa
Bolsa Familia, considerado pelo préprio governo, uma evolugédo dos
Programas de Transferéncia de Renda no Brasil, opera as relacdes
intragovernamentais? Que mecanismos institucionais estao
estabelecidos nessa direcéo?

Apresentaremos a seguir algumas consideragdes sobre
o perfil dos municipios brasileiros, componentes fundamentais do
cenario onde se estabelecem as relacfes governamentais em nosso
Pais. Apesar de mais de uma década do novo pacto federativo, 0
contexto nacional ainda é marcado por profundos desequilibrios inter
e intra — regionais, o que certamente afeta o0 processo de
descentralizacdo e das relagcdes intergovernamentais, criando
contradicfes e tensdes para o federalismo.

Perfil dos municipios brasileiros: consideragcdes sobre o
complexo cenario onde se travam as relagbes governamentais.

Segundo o IBGE, o ritmo de implantacdo de novos
municipios no territério nacional variou consideravelmente nas
Ultimas décadas. De 1940 a 1965, periodo caracterizado pelo
predominio de instituicbes democraticas, foram criados 2.349 novos
municipios. No entanto, durante o regime militar, quando o pais viveu
0 auge da concentracao de poder, 0 nimero de municipios pouco se
alterou. No periodo de redemocratizacdo, de 1985 a 2001, o
processo de fragmentacdo territorial voltou a se acelerar,
principalmente apds a Constituicdo de 1988, o que fez com que o
namero de municipios brasileiros atingisse os atuais 5.560 (IBGE,
2002).
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Sociais, Pesquisa de Informag8es Basicas Municipais, 2001.

Os municipios brasileiros ndo se distribuem de maneira
uniforme no territério nacional. Assim, “em algumas regides, ha uma
grande fragmentacdo de territGrio, com numerosos pequenos
municipios e em outras, enormes territérios pertencem a um soO
municipio. Por exemplo, na Regido Norte, que abrange 45,2% do
territério nacional, encontra-se somente 8,2% dos municipios do
pais, num total de 449, enquanto que no Sudeste, que abrange
apenas 10,8% da éarea, estdo 30,3% deles, num total de 1.792”
(IBGE, 2002).

Do ponto de vista demografico, ha uma concentracao
da populacdo nas Regibes Sudeste e Nordeste, com
aproximadamente 70% dos brasileiros vivendo nestas Regides.
Contudo, chama a atenc¢ao o crescimento da populacéo nas Regides
Norte e Centro — Oeste no periodo de 1970 a 2001, passando de 3,6
milhdes para mais de 13 milhdes e de 5 milhdes para 11,8 milhdes,
respectivamente (IBGE, 2002).
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Classificando o0s municipios brasileiros por porte
populacional, verificamos que os pequenos (até 20.000 habitantes)
representam 73% do total e que neles residem apenas 20% de toda
a populacdo do Brasil. Por outro lado, as grandes metropoles,
caracterizadas como aquelas cidades onde residem mais de 900 mil
habitantes, sdo apenas 15 ou 2,7%, mas nelas residem igualmente
20% da populacgdo do Pais (BRASIL, MDS, 2004).

Tabela | - Concentracdo da Pobreza nos Grupos de Municipios
Classificados pela Populagéo — 2000

Municipios Total de | Populagao Populacdo vivendo c/ | Média de pop. | Percentage

classificados pela | Municipios Total renda per capita abaixo | vivendo ¢/ | m vivendo

populacéo da linha de pobreza renda per | com renda
capita abaixo | per capita
da linha de | abaixo
pobreza em | linha
cada pobreza
municipio

Pequenos I (até | 4.018 33.437.404 16.673.196 4.150 49.86

20.000 hab.).

Pequenos I (de | 964 28.832.600 13.696.633 14.208 47.50

20.001 a 50.000 hab.)

Médios (de 50.001 a | 301 20.928.128 7.380.022 24.518 35.26

100.000 hab.)

Grandes (de 100.001 | 209 50.321.723 11.852.368 56.710 23.55

a 900.000 hab.)

Metropoles (mais de | 15 36.279.315 6.419.325 427.955 17.69

900.000 hab.)

Total | 5.507* 169.799.170 | 56.021.544 10.173 32.99

Fonte: IBGE, 2000, Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002. (*) Embora o numero de
municipios oficialmente divulgado pelo IBGE seja 5.560, o Atlas do Desenvolvimento
Humano trabalhou com um universo de 5.507 municipios por razdes metodoldgicas
(BRASIL, MDS, 2004).

O modelo de desigualdade do Pais se expressa nos territorios
internos das cidades e também entre os municipios. Considerando
como medida de pobreza a renda per capita inferior a ¥z salario
minimo, nota-se que em temos percentuais, 0S municipios pequenos
concentram mais populacdo em condicdo de pobreza do que os
municipios médios, grandes ou metrépoles. Ainda que do ponto de
vista da concentracdo absoluta, as diferencas sejam menores, 0S
pequenos municipios, na sua totalidade, terminam também com um
numero maior de populacédo pobre. Porém, considerando que essa
populacéo se distribui em mais de 4.000 municipios, em relacdo ao
territorio acaba ocorrendo uma inversdo, com uma grande
concentragdo de populacdo pobre nos grandes municipios e
metrdpoles (BRASIL, MDS, PNAS, 2004).




Um outro aspecto importantissimo a ser considerado &
a configuracdo politico partidaria das administracdes municipais no
Brasil. Nas Ultimas eleicdes municipais do ano 2004, 94% das
Prefeituras brasileiras passaram para o comando de 10 legendas
partidarias, assim distribuidas: PMDB (19%), PSDB (16%), PFL
(14%), PP (10%), PTB (8%), PT (7%), PL (7%), PPS (5%), PDT (5%)
e PSB (3%).

CAPITULO IlI

Redesenhando os Programas de Transferéncia de Renda:
O Programa Bolsa Familia

Do Fome Zero ao Programa Bolsa Familia

“Meu primeiro ano de mandato tera o selo do combate a fome.
Um apelo a solidariedade para com os brasileiros que ndo tém o
gue comer. Para tanto, anuncio a criacdo de uma Secretaria de
Emergéncia Social, com verbas e poderes para iniciar, jA em
janeiro, o combate ao flagelo da fome. Estou seguro de que esse
€, hoje, o clamor mais forte do conjunto da sociedade. Se ao
final do meu mandato, cada brasileiro puder se alimentar trés

vezes ao dia, terei realizado a missao de minha vida”.
Lula 28.10.2002.



A pobreza e seu enfrentamento ndo € um problema novo no Brasil,
ao contrario, tem figurado nos discursos politicos ao longo de todo o periodo
republicano, mas, nas ultimas elei¢cdes presidencias foi um elemento central na
vitoria eleitoral de um candidato, ndo sO sobrevivente da fome no nordeste
brasileiro, como um representante dos setores populares que nunca estiveram no
centro do poder executivo federal.

Como que este flagelo, que acompanha boa parte da histéria de
nosso pais, se torna um elemento capaz de despertar forcas politicas na
sociedade brasileira, de mobilizar os grupos sociais em torno de um projeto de
erradicacao da fome em nosso pais?

Este poder mobilizador do “combate a pobreza” ndo é uma
exclusividade deste processo historico, em outros momentos da histéria recente
do pais também foi capaz de promover uma grande mobilizacdo na sociedade,
como na campanha nacional da “A¢ao da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e
pela Vida” promovida pelo socidlogo Betinho em 1993/1994.

O Programa Fome Zero (PFZ) é uma politica publica que nasceu
com o ambicioso objetivo de acabar com a fome, combater a pobreza e a
exclusdo, portanto, viabilizar a promessa feita pelo presidente Lula apds o
resultado eleitoral. A proposta do Fome Zero tem origem na ONG Instituto da
Cidadania, que formulou uma politica de combate a fome em nivel nacional e
contou com a participacao de estudiosos do assunto, representantes de diferentes
movimentos sociais e de distintos segmentos da sociedade civil.

No inicio da gestdo do presidente Lula, quando era grande a
expectativa da populacdo, o governo procurou com o langamento do Programa
Fome Zero garantir a mobilizacdo social, principalmente da sociedade civil
organizada, para potencializar a acdo governamental na area social. Essa questédo
ficou evidenciada, ndo s6 pelos frequentes apelos dirigidos a populagdo, como

pela propria criagdo de um gabinete de mobilizagdo social do Fome Zero,



diretamente ligado a Presidéncia da Republica e sob o comando de um constante
assessor de Lula, Frei Betto'®.

O grande mérito inicial do PFZ foi colocar em debate a
responsabilidade do Estado no combate a fome e a pobreza, chamando a atencéo
da midia, das universidades, de outras esferas de governo e até da opinido
publica internacional. Neste debate o governo sempre se posicionou defendendo a
necessidade de articular medidas emergenciais com politicas estruturais.

Outra sinalizacdo importante foi o resgate do CONSEA (Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar), 6rgdo de carater consultivo com representacao
de 1/3 para o governo e 2/3 para a sociedade civil organizada e personalidades.
Este orgao foi criado a partir da grande mobilizacdo que ocorreu na década de
1990 com a Acdo da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e pela Vida e,
posteriormente, no governo Fernando Henrique Cardoso, foi extinto, dando lugar
ao Comunidade Solidéria.

O PFZ foi vinculado, inicialmente, ao Ministério Extraordinario da
Seguranca Alimentar (MESA), extinto, juntamente com o Ministério
da Assisténcia e Promogé&o Social, na reforma ministerial de janeiro
de 2004, quando foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), que atualmente € o responsavel pela
coordenacdo do Programa, tendo também a responsabilidade de
acompanhar a implementacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

O PFZ procura atuar em cinco grandes areas: seguranca alimentar e
nutricional, renda de cidadania, programas estruturantes, acdes
emergenciais e educacao cidadad (Ananias,2005c). Ao reunir no
mesmo ministério a coordenacdo de acbes tdo diferenciadas, o
principal desafio para o alcance de resultados positivos, € garantir a
transversalidade de seus programas e a capacidade de articulacao
com outras areas do governo, num esforco de convergir as acdes do
governo para um objetivo emancipatorio.

Outra inovacédo do PFZ € o seu desenho hibrido, tentando combinar
0 acesso universal a alimentacdo com o atendimento de demandas
de areas geograficas especificas (Belik,2003). O Ministro Patrus
Ananias chama este tipo de focalizagdo de “Universalizacéo
progressiva” e a justifica pela falta de recursos para atender a todos,
buscando assim, identificar as prioridades para uma implantacéao
progressiva (Ananias, 2005b).

'8 Frei Betto ficou como assessor, diretamente ligado ao gabinete presidencial, até o segundo semestre de
2004, quando ocorreram alteracdes nas estruturas nacionais da politica social.



Uma preocupacao recorrente no debate sobre o PFZ e sobre a
propria politica social do governo Lula é quanto ao alcance de suas
acdes. O risco que existe € que o PFZ permaneca apenas no plano
do assistencialismo. Dessa forma, a capacidade de articulagdo com
outras politicas estruturais e, em especial, com a politica econémica,
assume uma grande importancia, conforme salienta Silva:
“(...) o ajuste econdmico que demanda elevadas taxas de juro,
de superavit primério dos recursos publicos para o pagamento
de uma divida interna e externa herdada e sem precedentes.
Ha entdo a conseqlente falta de espaco para o crescimento
econdmico consistente, para a adocdo de uma politica de
emprego e renda, de distribuicdo e valorizagcdo da renda e do
trabalho, para a efetivacao da reforma agraria e adocao de uma
Previdéncia Social universal, apontados na formulacdo do
préprio Programa Fome Zero como Politicas Estruturais
fundamentais para o enfrentamento da pobreza. (Silva, 2004,
p.127)

Um dos programas que integra o Fome Zero € o Bolsa Familia,
considerado o maior programa de transferéncia de renda do Brasil e
gue a cada dia vem ganhando mais visibilidade, por sua centralidade
na politica social do governo Lula e por seu alcance, visto que
atualmente ja atende 6,5 milhdes de familias, com previsdo de
cobertura de aproximadamente 44 milhdes de pessoas até o final de
2006 (Ananias, 2005a).

Consideragfes sobre o desenho do Programa Bolsa Familia e principais
caracteristicas da operacionalizacdo no primeiro ano de implantacéao

Para a caracterizacdo do Programa Bolsa Familia e levantamento
dos principais aspectos da operacionalizagcdo, principalmente aqueles
relacionados a focalizacdo e selecdo dos beneficiarios, condicionalidades,
relacdes intergovernamentais e intragovernamentais, utilizamos, além de analise
da legislacdo e documentacao oficial, o resultado de entrevistas semi estruturadas
realizadas com alguns gestores do PBF.

O Programa Bolsa Familia foi lancado pelo Governo Lula no dia 20
de outubro de 2003, tendo como finalidade “a unificacdo dos procedimentos de
gestdo e execucdo das acdes de transferéncia de renda do Governo Federal,
especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacéao

- "Bolsa Escola”, do Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo - PNAA, do



Programa Nacional de Renda Minima vinculada a saude - "Bolsa Alimentag&o"”, do
Programa Auxilio-G4s e do Cadastramento Unico do Governo Federal’
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA. MP n° 132, art. 1°, paragrafo Gnico).

O processo de discussdo em torno da unificacdo dos Programas
Nacionais de Transferéncia de Renda foi impulsionado a partir de um relatério —
diagndstico, elaborado por uma equipe técnica, durante a transicdo do Governo
Fernando Henrique Cardoso para o Governo Luiz Inacio Lula da Silva, no terceiro
trimestre de 2002 (Silva, Yazbeck e Giovanni, 2003).

O relatério identificou que o principal pressuposto dos Programas,
qual seja, o de aliar a melhoria do nivel de renda das familias pobres com a
ampliacdo do acesso a politicas universais, em especial as de educacéo, saude e
de alimentacdo, ndo vinha sendo implementado devidamente em decorréncia de
uma série de problemas, dentre os quais destacamos:

- Existéncia de programas concorrentes, implementados por
ministérios distintos, gerando pulverizacdo de recursos, sobreposicdo de acoes,
de objetivos e de publicos-alvo, além de disputa institucional e tratamento
diferenciado, inclusive no valor dos beneficios;

- Falta de estratégia mais ampla no sentido de garantir a
autonomizacao das familias apés o desligamento dos programas, observando-se
a nao articulacao sistematica com outros programas, projetos e acoes;

- Orgcamento alocado insuficiente ocasionando estabelecimento de
metas de cobertura para os programas aquém do numero potencial de
beneficiarios e baixo valor monetario do beneficio, impossibilitando impactos mais
significativos na situacédo de pobreza do pais;

- Problemas no Cadastro Unico, identificado como ponto de
estrangulamento para a selecao das familias e, na relacdo com os municipios,
principalmente os mais pobres, impossibilitados de garantirem aos beneficiarios as

contrapartidas previstas nos programas (Silva, Yazbeck e Giovanni, 2003).



Inicialmente, a gestdo do Programa Bolsa Familia foi determinada a
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um Conselho Gestor Interministerial™, criado como 6rgdo de assessoramento

imediato do Presidente da Republica, contando com uma Secretaria Executiva®

responsavel pela operacionalizacdo do Programa, o que compreendia:

‘o cadastramento unico, a supervisdo do cumprimento das
condicionalidades, o estabelecimento de sistema de
monitoramento, avaliacdo, gestdo orcamentaria e financeira,
interlocugdo com instancias de participacdo e controle social,
bem assim a articulacdo entre o Programa e as politicas
publicas sociais de iniciativa dos governos federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
MP n° 132, art. 5°).

A criacdo de uma Secretaria Executiva especifica, vinculada
diretamente ao Presidente da Republica, foi colocado pela imprensa, na época,
como uma “maneira de ndo vincular o programa a nenhum ministério e nem
diretamente a Casa Civil (...) 0 que seria mais um motivo de ciumeira entre o0s
ministros” (O GLOBO, 07/10/2003). Contudo, o ja mencionado relatério-
diagnéstico, elaborado pela equipe de transicdo do Governo Lula, apontava a
criacdo de uma secretaria especifica como uma das possibilidades de estrutura
para operacionalizacéo do Programa:

7

“(...) Finalmente, é apontada a dificuldade de articulacido de
todos os PTR num dnico ministério ou secretaria, sendo
sugeridas algumas alternativas. Dentre estas, foi admitido que o
Ministério da Assisténcia Social poderia fazer a articulacédo
entre os PTR e a transversalidade destes com outros
programas e politicas, podendo essa mesma fungdo ser
desempenhada pelo Ministério do Planejamento ou pela Casa
Civil. Por ultimo, é mencionada a possibilidade de uma
Secretaria que seja capaz de introduzir um novo conceito de

190 Conselho Gestor Interministerial foi formado pelos ministros das areas que administravam os Programas
de Transferéncia de Renda federais — Educacgdo, Salde, Seguranga Alimentar e Assisténcia Social, pelos
ministros do Planejamento, da Fazenda, o Ministro-Chefe da Casa Civil e pelo titular da Caixa Econbmica
Federal.

20 A coordenagdo da Secretaria Executiva, criada para a unificagdo dos Programas de Transferéncia de Renda,
ficou a cargo da cientista politica Dr* Ana Fonseca, que também participou da equipe de transi¢do do Governo
FHC para o Governo Lula, responsavel pelo relatério-diagndstico dos Programas Federais de Transferéncia
de Renda.



gestdo das Politicas Sociais, com a unificagdo da gestéo e do
orcamento” (Silva, Yazbeck e Giovanni,op. cit. p. 135).

A Medida Proviséria n°® 132, de 20 de outubro de 2003, que
estabeleceu a primeira formulacdo do Programa Bolsa Familia, foi convertida na
Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, onde observam-se algumas modificacGes e
adendos. Contudo, o desenho atualmente em vigor, expresso na regulamentacao
da Lei (Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004) apresenta novas alteragdes.
Dessa forma, a gestdo do Programa Bolsa Familia esta hoje a cargo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)?*. O Conselho Gestor
Interministerial continua previsto com as mesmas competéncias e formacao
original, mas vinculado ao MDS que tem a presidéncia do Conselho. Em vez de
uma Secretaria Executiva, para implementar e acompanhar as decisbes do
Conselho Gestor, foi criado o Comité Executivo, também coordenado pelo MDS e
integrado por representantes dos mesmos 6rgaos que compdem o Conselho. Para
prover apoio técnico-administrativo e 0sS meios necessarios a execug¢do dos
trabalhos do Comité Gestor foi estabelecido dentro da estrutura do MDS uma
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC, composta de trés
Departamentos: Departamento de Operacgdes, Departamento de Cadastro Unico e
Departamento de Gestdo dos Programas de Transferéncia de Renda, onde se

encontra uma Coordenacao Geral do Programa Bolsa Familia.

O Programa Bolsa Familia possui cinco objetivos basicos em relacdo
aos seus beneficiarios, quais sejam: “promover o acesso a rede de servigos
publicos, em especial, de saude, educacao e assisténcia social; combater a fome
e promover a seguranca alimentar e nutricional; estimular a emancipacdo
sustentada das familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza;
combater a pobreza e promover a intersetorialidade, a complementaridade e a
sinergia das agdes sociais do Poder Publico” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
Decreto n° 5.209 de 17/09/2004, art. 4°).

2! Conforme jé sinalizamos anteriormente, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome foi
criado a partir da reforma ministerial de janeiro de 2004, quando foi extinto o Ministério da Assisténcia Social
e 0 Ministério Extraordinério de Seguranca Alimentar.



Na concepcdo do Programa, familia é “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 o0 mesmo
teto e que se mantém pela contribuicio de seus membros” (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, Lei n° 10.836, de 09/01/2004).

O ingresso das familias beneficiarias ocorre por meio do
Cadastramento Unico do Governo Federal, sendo que o PBF atende as familias
em situacdo de extrema pobreza (renda familiar per capita de R$ 50,00 ) e em
situacdo de pobreza (renda familiar per capita entre R$ 50,00 e R$ 100,00 ). Além
da renda monetaria, a legislacdo prevé que as familias sejam selecionadas
levando-se em conta um conjunto de indicadores sociais a serem definidos
posteriormente, a partir das informagdes observadas no Cadastramento Unico e
em estudos socio econdmicos. Na visdo dos formuladores, esses indicadores
serdo capazes de estabelecer com maior acuidade as situacbes de

vulnerabilidade social e econdmica das familias.

As familias que se encontram em situacdo de extrema pobreza
poderdo receber, além do beneficio basico no valor de R$ 50,00, o beneficio
variavel, desde que tenham em sua composicdo gestantes, nutrizes , criancas ou
adolescentes de 0 a 15 anos. O valor do beneficio variavel é de R$ 15,00 por
beneficiario e cada familia poderd receber até o limite de R$ 45,00, o que
corresponde a, no maximo, trés beneficiarios. JA4 as familias em situacdo de
pobreza s6 poderdo receber o beneficio variavel, o que significa que, as familias
consideradas pobres, com renda mensal familiar per capita entre R$ 50,00 e R$
100,00, s6 serdo incluidas no PBF se tiverem em sua composicdo gestantes,

nutrizes, criancas ou adolescentes de 0 a 15 anos.

Os diversos niveis de governo devem garantir as familias
beneficiarias do PBF o0 acesso pleno aos servicos educacionais e de saude que
viabilizem o cumprimento das condicionalidades, quais sejam: acompanhamento

do crescimento e desenvolvimento infantil para as criancas de zero a sete anos,



assisténcia ao pré-natal e ao puerpério, vacinacao, freqiéncia minima de 85% da
carga horaria escolar mensal, em estabelecimento de ensino regular, de criangas
e adolescentes de seis a quinze anos. De acordo com o Decreto n° 5.209, de 17
de setembro de 2004, as familias ndo poderdo ser penalizadas com a suspenséao
ou cancelamento do beneficio quando ndo puderem cumprir as condicionalidades
por auséncia de oferta dos servicos previstos, por forca maior ou caso fortuito
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Decreto n° 5.209 de 17/09/2004, art. 49).

As normas e diretrizes para a oferta e o monitoramento das
condicionalidades foram estabelecidas em Portarias Interministeriais MS/MDS n°
2.509 e MEC/MDS n° 3.789, em novembro de 2004. Essas Portarias dispbem
sobre as competéncias dos diversos niveis de governo nas areas de saude e
educacado, cabendo ao MDS a articulagéo intersetorial, 0 apoio institucional e a
supervisao das acdes governamentais para o cumprimento das condicionalidades
do PBF. O MDS também devera disponibilizar aos Ministérios da Saude e
Educacdo a base do Cadastramento Unico e informacdes sobre a folha de

pagamentos do Programa Bolsa Familia.

A execucdo e gestdo do PBF ocorre de forma descentralizada
através da conjugacao de esforcos entre os entes federados que poderdo aderir
ao Programa por meio de termo especifico ou termos de cooperacdo. Os termos
de cooperacdo devem contemplar a realizacdo, por parte dos estados e
municipios, de programas e politicas especiais orientadas ao publico beneficiario
do PBF e que contribuam para a promoc¢do da emancipacdo sustentada das
familias beneficiarias, para a garantia de acesso aos servicos publicos que
assegurem o exercicio da cidadania, podendo abranger o aporte de recursos
financeiros para a ampliacdo da cobertura ou para o aumento do valor do

beneficio.

A Caixa Econbmica Federal é o Agente Operador do Programa Bolsa
Familia e, mediante remuneracéo (parte da dotacdo orgcamentaria consignada ao

PBF) e condi¢gbes pactuadas com o MDS, devera exercer as seguintes atividades:



fornecimento da infra-estrutura necessaria a organizagcdo e a manutencdo do
Cadastramento Unico; desenvolvimento dos sistemas de processamento de
dados; organizacdo e operacdo da logistica de pagamento dos beneficios;
elaboracdo de relatorios e fornecimento de base de dados necessarios ao
cumprimento, ao controle, a avaliacdo e a fiscalizacdo da execucdo do PBF por
parte dos 6rgdos do Governo Federal designados para tal fim. Cabe também a
Caixa Econdmica Federal a emissédo de cartdo de pagamento em nome do titular
do beneficio que sera preferencialmente a mulher ou, na sua auséncia ou

impedimento, outro responsavel pela unidade familiar.

Ao final de 2004, o PBF atingia a meta de cobertura esperada, com
6.571.842 familias atendidas em 99,5% dos municipios do pais, conforme se

observa no quadro abaixo:

Grandes Ne de | N° de | Populagéo Estimativa | Estimativa Familias %
Regibes municipios municipios Total (1) de pessoas | de familias | atendidas atendimento X
na Regido com familias pobres (2) | pobres (2) pelo PBF familias
cadastradas pobres
Norte 449 442 12 900 704 4.764.809 1.134.478 527.652 46,5%
Nordeste | 149, 1791 47741711 | 20.654.058 | 5.259.839 3.320.446 | 63,10%
Sudeste | g8 1661 72412411 [12.436.992 |3.045.159 1.730.675 | 56,80%
Sul 1189 1189 25 107 616 4.612.772 1.098.279 700.664 63,70%
Centro
Oeste 463 450 11 636 728 2.807.515 668.456 292.405 47,70%
Brasil 5.561 5.533 169 799 170 | 47.066.090 | 11.206.212 | 6.571.842 | 58,60%

Quadro Il - Atendimento do PBF nas Grandes Regibes Brasileiras / dezembro de 2004
Fonte: BRASIL, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

(1) Censo Demografico IBGE, 2000 (2) PNAD / IBGE, 2001

De acordo com a opinido dos Diretores dos Departamentos da
SENARC / MDS, todos os objetivos do primeiro ano de implantagdo do PBF foram
alcangados: cobertura de 6,5 milhdes de familias ao final de 2004, unificagdo dos
Programas Nacionais de Transferéncia de Renda com elevagdo do valor dos




beneficios (em média o valor do beneficio foi triplicado) e a construcdo do PBF

como uma politica compartilhada com estados e municipios.

A articulacdo entre as diversas esferas e instancias governamentais
é talvez o aspecto mais ressaltado na formulacdo do PBF que aponta
responsabilidades para Estados, Municipios, Ministérios Setoriais e Caixa
Econdmica Federal. A finalidade do Programa, de unificacdo dos procedimentos
de gestdo e execucdo das acdes de transferéncia de renda do Governo Federal, ja
coloca como pressuposto fundamental essa articulagdo, ja que essas acoes se

encontravam dispersas em varios Ministérios.

Dessa forma, a exemplo do Conselho Gestor Interministerial, a
legislac@o prevé que estados e municipios instituam Coordenacdes Intersetoriais
compostas por representantes das suas areas de saude, educacdo, assisténcia
social e seguranca alimentar (quando existente), que serdo responsaveis pelas
acOes do PBF em seus territérios. No caso da Educacao, a Portaria Interministerial
MEC/MDS n° 3.789 indica que o titular do 6rgdo municipal de educacéo, ou seja, 0
proprio secretario, componha essa Coordenacdo. No entanto, ao contrario do
Conselho Gestor Interministerial que tem a presidéncia do MDS, a legislacdo ndo
prevé uma area/setor responsaveis pela direcdo ou presidéncia das

Coordenacgoes estaduais e municipais.

Além de constituirem as Coordenacdes Intersetoriais, os Estados
devem sensibilizar e apoiar técnica e administrativamente 0s municipios,
estimulando o cadastramento das familias pobres, disponibilizando servicos e
estruturas institucionais e contribuindo para o acompanhamento do cumprimento

das condicionalidades previstas no Programa.

Ja4 os municipios concentram uma série de atribuicdes, como a
identificacdo e cadastramento das familias, a oferta dos servigos educacionais e
de saulde que viabilizem o cumprimento das condicionalidades, o proprio

acompanhamento do cumprimento das condicionalidades e das familias.



No aspecto das relagcbes intergovernamentais, um instrumento
bastante interessante introduzido na formulacdo do PBF, € o Termo de
Cooperacdo. Conforme ja sinalizado, os Termos de Cooperacdo buscam a
consolidacdo de parcerias com estados e municipios para a implantacdo de
programas complementares que procurem contribuir para a emancipacdo das
familias beneficidrias do PBF e também o co-financiamento no sentido da

ampliacdo da cobertura ou do aumento do valor do beneficio.

Os Termos de Cooperacdo podem possibilitar, conforme defende
alguns autores, a consecuc¢ao de um objetivo mais amplo da unificacdo que é o de
estabelecer um unico Programa de Transferéncia de Renda, “articulando
programas nacionais, estaduais e municipais em implementacéo, na perspectiva
de instituicdo de uma Politica Nacional de Transferéncia de Renda” (Silva,
Yasbeck e Giovanni, 2003, p.136).

Silva, Yasbeck e Giovanni chamam a atencdo para a complexidade
desse trabalho?:

“Trata-se de um trabalho complexo e que exige extensivas
negociacdes politicas, na medida em que envolve um conjunto
amplo de sujeitos (varios ministérios, outros setores federais,
estados e municipios) que apresentam interesses particulares e
racionalidades proprias... (Silva, Yasbeck e Giovanni, 2003,
p.137)".

Tendo como competéncias o planejamento e o desenvolvimento de
acoes de integracdo de politicas publicas e também entre os programas federais,
estaduais e municipais de transferéncia de renda, foi criado na estrutura da
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do MDS, um Departamento de

Gestao dos Programas de Transferéncia de Renda.

%2 Do ponto de vista desses autores a unificagdo deve ser considerada como mero mecanismo de gestdo que
deve ser colocado a servico de um Sistema de Protecdo Social universal, que atenda todas as pessoas em
situacdo de risco e vulnerabilidade, considerando ndo s6 o carater multidimensional, mas também estrutural
da pobreza. Nesse caso, a transferéncia monetaria necessita de uma articulagdo com outros programas sociais
e também com uma Politica Econdmica de geracdo de emprego e renda e de desconcentragdo da riqueza
socialmente produzida (Silva, Yasbeck e Giovanni, 2003).



O Diretor desse Departamento (Sr. Sergio Paganini) considera que o
processo de pactuacdo com estados e municipios € a grande inovacao da politica.
A estratégia do MDS foi procurar inicialmente os Estados que ja tinham
experiéncias com Programas de Transferéncia de Renda na perspectiva do co-
financiamento e, nesse sentido, o saldo do primeiro ano de implantacdo do PBF é
avaliado positivamente. Ao final de 2004, o MDS ja havia estabelecido Termos de
Cooperacédo com 15 Estados, abrangendo o co-financiamento e envolvendo varios
municipios. Alguns municipios estabeleceram Termos de Cooperacédo diretamente
com o MDS, também na perspectiva do co-financiamento.

Os gestores federais consideram que um dos elementos que facilita
as parcerias de co-financiamento é a flexibilidade do PBF e do MDS nas
pactuacoes:

“‘Essas novas parcerias de co-financiamento se adequam as
disponibilidades de quem est& querendo pactuar. Por exemplo,
a Prefeitura de Niter6i e a Prefeitura de Boa Vista
complementam o beneficio de forma que nenhuma familia
receba menos que R$ 50,00. Entéo, todas aquelas familias com
renda per capita entre R$ 50,00 e R$ 100,00 recebem o
beneficio no valor de R$ 50,00. NOs temos outras tantas
capitais que ja tinham o Programa Bolsa Escola e que tinham
um padrdo de pagar meio salario minimo para quem tivesse um
filho e um saléario minimo para quem tivesse dois ou mais filhos
na Escola, Recife € um exemplo, Goiania é um exemplo. Porto
Alegre paga um valor maior ainda, acho que € R$ 200,00 a
transferéncia, entdo a gente tem a diversidade e o PBF procura
se adaptar® (...) Ndo é uma camisa de forca, uma definicdo pré
estabelecida que fizesse com que 0s outros se adaptassem a
uma regra. N6s negociamos caso a caso, € claro que isto foi
trabalhoso, mas nés fizemos um esforco para que esta
integracdo fosse interessante para todos” (Diretor do
Departamento de Gestdo de Programas de Transferéncia de
Renda da SENARC / MDS).

A diversidade no valor dos beneficios gerada por essa metodologia

de pactuacédo ndo é observada pelo MDS como um problema, ao contréario, é vista

2 0O Sr. Sergio Paganini cita outras experiéncias: o Estado do Mato Grosso do Sul tinha um Programa de
Transferéncia de Renda no valor de R$ 136,00, o que foi mantido com o Bolsa Familia; o municipio de Santo
André co-financia o PBF na perspectiva da ampliagdo do nimero de familias beneficiarias; a cidade de Séo
Paulo tem um Programa de Renda Minima nos moldes da formulagdo do Senador Suplicy com o valor do
beneficio variando em funcéo da renda da familia.



como uma forma do PBF se adequar a realidade, jA que as capitais e 0s
municipios das Regibes Metropolitanas, que normalmente apresentam condi¢cdes
de co financiar o Programa no sentido de aumentar o valor do beneficio, também
possuem um custo de vida mais alto.

As pactuacbes realizadas com o Estado e o municipio do Rio de
Janeiro sao consideradas “emblematicas” pelo MDS. Nesse caso, a parceria
estabelecida engloba os trés entes no co-financiamento, onde a Prefeitura entra
com R$ 10,00 e o Governo do Estado com R$ 15,00 como valores adicionais ao
beneficio repassado pelo Governo Federal, elevando a transferéncia de renda as
familias beneficiarias.

‘BEu acho que o exemplo do Rio de Janeiro é
emblematico. Se nds imaginarmos, no ano passado, um ano de
eleicbes, um ano em que o governo estadual e o governo
municipal sentam a mesa com o governo federal, trés partidos
politicos diferentes e cada um coloca dinheiro para atender a
populacdo pobre... eu acho que isso num ano de eleicdo € um
esfor¢go muito bem sucedido” (Coordenador Geral de Beneficios
do Departamento de Operacdes da SENARC / MDS).

A dificuldade para pactuacdo com Estados e Municipios ndo € vista
pelo MDS como estrutural, mas sim determinada por questdes locais, especificas.
Assim, os Estados que né&o tinham experiéncia anterior com Programas de
Transferéncia de Renda tém mais resisténcias de realizar parcerias para co-
financiamento e, neste sentido, as negociacdes deverdo caminhar para
implementagédo de programas complementares. Outros exemplos de dificuldades
locais séo citados pelo Sr. Sergio Paganini:

“‘Nés temos ai Estados onde a gente ainda ndo concluiu o
processo de pactuacdo, por exemplo, o0 Amazonas, Roraima e
Rio Grande do Sul. O Rio Grande do Sul atravessa uma
dificuldade financeira, entdo o Estado tem um Programa de
Transferéncia de Renda préprio, mas ndo estdo ingressando
novas familias nesse programa e a perspectiva é que em 2005
a situacao esteja melhor. O Governo do Amazonas tem um
Programa de Transferéncia de Renda muito acoplado a cidade
de Manaus, que é considerada importante no contexto do
Estado e entdo o governo queria ter uma participacdo, uma
interferéncia no processo de escolha das familias e ai o nosso
desenho € inibidor. Em Roraima o Programa de Transferéncia



de Renda estd muito vinculado ao desenvolvimento do
comércio local, eles credenciam estabelecimentos e o repasse
€ por papel moeda que acaba significando uma moeda propria,
entdo eles ndo conseguem ver como o0 cartdo do PBF
conseguiria suprir este papel” (Diretor do Departamento de
Gestao de Programas de Transferéncia de Renda da SENARC /
MDS).

Uma outra caracteristica das relacbes intergovernamentais
estabelecidas no PBF é o pagamento do beneficio diretamente ao beneficiario
através de um Agente Operador, que é a Caixa Econémica Federal.

Para o Diretor Geral de Beneficios do Departamento de Operacdes
da SENARC / MDS, esse tipo de relacdo apresenta algumas vantagens sobre o
repasse de recursos aos municipios através dos convénios. Por um lado, a gestao
de convénios, de acordo com a legislacdo em vigor, exige prestacdo de contas
periédicas e, conseqlentemente, um corpo técnico local que conheca esse
processo, 0 que nem sempre é possivel. Qualquer problema na prestacdo de
contas acarreta interrupcdo na transferéncia de recursos, o que prejudica demais
0s beneficiarios, os municipios e a credibilidade do Programa. Dessa forma, a
transferéncia de recursos, ndo sendo feita diretamente ao municipio, livra-o de
obrigacBes administrativas, de ordem orcamentaria, financeira e contabil, jA que o
municipio concentra uma série de outras obrigacbes relacionadas ao
cadastramento, as condicionalidades, etc. Por um outro lado, a transferéncia
monetéria diretamente ao beneficiario torna essa politica menos suscetivel a
utilizacao indevida de recursos, o que acontece em outras areas.

No que diz respeito ao Agente Operador do Programa Bolsa Familia,
a Caixa Econdbmica Federal j& acumulava experiéncias com Programas de
Transferéncia de Renda desde 2001 com o langamento do Programa Bolsa
Escola, um Programa de grande magnitude que, em menos de um ano, alcancou
quatro milhdes e meio de familias. Os gestores federais avaliam muito
positivamente a CEF como Agente Operador do PBF, principalmente pela alta
capilaridade da instituicdo no territério nacional e pelo baixo custo financeiro.

“Uma outra coisa que é muito bem vinda no Brasil e que quase
todos os estudiosos desse tipo de politica quando chega ao



Brasil tem grande interesse em conhecer como que o PBF
consegue pagar milhdes de familias com Cartdo Magnético. Um
pais dessa dimensdo, com tantas desigualdades, como se
consegue pagar as familias com Cartdo Magnético? Ha uma
suposicdo de que um pais do nosso estagio de
desenvolvimento néo teria uma capacidade dessa e o que eles
verificam é que a Caixa consegue realizar esses pagamentos. A
Caixa é certamente a instituicdo financeira de maior
capilaridade em nosso pais, ela tem mais de nove mil pontos de
atendimento, casas lotéricas, correspondentes bancarios e mais
de duas mil agéncias (...) e o custo hoje com a Caixa estd em
torno de 3,5% das transferéncia de renda que nos realizamos,
entdo é relativamente baixo para nés” (Coordenador Geral de
Beneficios do Departamento de Operacbes da SENARC /
MDS).

No aspecto das relacbes intragovernamentais, apesar do
estabelecimento das CoordenaglOes Intersetoriais e das condicionalidades
representarem um avanco nesse sentido, as conquistas ainda sao consideradas
pelo MDS como muito pontuais. A vinculacdo do PBF com outras politicas e acées
mais estruturais é percebida em algumas poucas experiéncias, como por exemplo,
em Natal, Ceara e Pernambuco?.

Na percepcao dos Diretores dos Departamentos da SENARC / MDS,
um dos grandes incentivos para a adesdo ao PBF ou uma das contrapartidas do
PBF para os municipios € a dinamizacdo das economias locais. Segundo
informacdes desses Diretores, em alguns municipios, principalmente aqueles de
pequeno porte populacional da Regido Nordeste, a transferéncia de renda do PBF
alcanca valores maiores que os advindos do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servi¢os), chegando a ser, em alguns casos, um terco do FPM
(Fundo de Participacdo dos Municipios) que é a maior receita dos pequenos
municipios. Desse ponto de vista, a transferéncia de renda do PBF gera maior
dinamismo econdmico para 0S municipios e acabam interferindo também no

aumento da arrecadacao de impostos pelas Prefeituras.

% Em Natal, a Secretaria Municipal de Educagéo est4 implementando Programas de Alfabetizac&o para todas
as pessoas inseridas no Bolsa Familia, além de Programas Complementares de Educagdo para as criangas
beneficidrias. No Ceard e em Pernambuco foi celebrada uma parceria para realizacdo de obras de infra-
estrutura em habitacdo, energia elétrica e dgua nas duas regides com menor IDH.



De acordo com informacdes disponibilizadas pelo MDS, em 48
municipios brasileiros, a transferéncia monetaria realizada pelo PBF é mais
significativa, representando mais de 30% dos repasses constitucionais, ai
considerados o FPM (Fundo de Participacdo Municipal), o ITR (Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural), o IOF (Imposto sobre Operacdes de Crédito,
Céambio e Seguro, ou relativos a Titulos ou Valores Mobiliarios), a LC 87/96 (ICMS
— Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos) e FUNDEF (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do
Magistério). Em relacdo ao ICMS especificamente, em todos 0s municipios
brasileiros, a transferéncia realizada pelo PBF é maior e, no que diz respeito ao

FPM, em algumas cidades, a transferéncia do PBF representa até 60% desse

repasse.
Quadro lll — Analise Comparativa Repasses Constitucionais X Bolsa Familia dezembro de
2004
Populagao Total repasses
estimada 2004 constitucionais Transferéncia Participacdo BF
UF Municipio IBGE (R$) PBF (R$) nos repasses
PB Monteiro 28.013 596.058,19 236.402,00 39,70%
PE Belo Jardim 72.823 1.282.075,28 502.729,00 39,20%
PE Jaboatéo dos Guararapes 630.008 4.669.428,32 1.730.100,00 37,10%
SP Guarulhos 1.218.862 5.450.442,62 1.957.187,00 35,90%
PE Vitéria de Santo Antédo 123.130 2.219.951,45 785.434,00 35,40%
PB Campina Grande 372.366 4.299.621,73 1.517.258,00 35,30%
PE Araripina 76.189 1.552.740,54 526.317,00 33,90%
PB Esperanca 28.459 668.203,68 225.838,00 33,80%
PB Patos 97.129 1.502.878,98 507.341,00 33,80%
MG Novo Cruzeiro 30.302 607.280,83 204.514,00 33,70%
Pl Dom Inocéncio 9.620 270.970,38 91.200,00 33,70%
MG Espinosa 31.169 673.678,10 225.828,00 33,50%
PE Serra Talhada 70.179 1.346.757,61 450.689,00 33,50%
PB Itatuba 9.494 267.449,16 89.170,00 33,30%
PB Solanea 31.573 705.366,50 234.908,00 33,30%
PE Sertania 31.732 861.596,52 286.132,00 33,20%
PB Juru 9.800 289.805,74 96.004,00 33,10%
PB Sumé 14.743 411.789,18 133.484,00 32,40%
PB Olho D'Agua 7.175 258.277,79 83.291,00 32,20%
PB Sousa 63.091 1.030.276,15 331.338,00 32,20%
PE Arcoverde 64.588 1.101.924,61 352.840,00 32,00%
MG Serro 21.869 473.676,14 150.866,00 31,90%
PB Arara 12.375 357.816,86 113.891,00 31,80%

PE Limoeiro 57.072 1.055.945,98 335.318,00 31,80%



BA Feira de Santana 519.173 5.459.678,70 1.731.133,00 31,70%

Populagao Total repasses
estimada 2004 constitucionais Transferéncia Participacdo BF
UF Municipio IBGE (R$) PBF (R$) nos repasses
MG Séo Francisco 54.282 1.067.186,92 338.732,00 31,70%
CE Vérzea Alegre 36.646 963.998,34 304.206,00 31,60%
RN Apodi 35.713 743.841,51 234.703,00 31,60%
CE CrateUs 73.076 1.783.379,26 558.806,00 31,30%
MG Itamarandiba 29.800 579.453,74 181.038,00 31,20%
MG Taiobeiras 29.440 591.616,12 184.871,00 31,20%
CE Quixada 73.863 1.797.910,91 558.503,00 31,10%
Pl Jaic6s 16.837 573.351,01 178.358,00 31,10%
PB Bayeux 92.728 1.547.815,94 480.011,00 31,00%
PE Ibimirim 22.410 623.045,45 193.290,00 31,00%
PB Bananeiras 21.119 633.581,44 195.529,00 30,90%
PE Carnaubeira da Penha 10.007 326.124,18 100.759,00 30,90%
Pl Piripiri 61.637 1.276.887,12 394.183,00 30,90%
CE Barro 20.331 709.690,28 218.754,00 30,80%
PB Cuité 19.527 525.726,76 161.905,00 30,80%
PB Imaculada 11.536 358.674,23 109.340,00 30,50%
PE Surubim 52.329 1.156.154,73 351.668,00 30,40%
PE Pesqueira 57.772 1.170.756,66 354.832,00 30,30%
BA Jacobina 76.479 1.766.828,34 533.526,00 30,20%
RN Santa Cruz 32.648 730.699,80 220.554,00 30,20%
PB Taperoa 13.568 382.197,64 115.201,00 30,10%
PB Catolé do Rocha 27.370 613.827,90 183.930,00 30,00%
SE Capela 27.243 821.211,66 246.642,00 30,00%

Fonte: BRASIL, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

No que diz respeito as condicionalidades do Programa Bolsa Familia,
conforme j& sinalizamos anteriormente, o debate tem alcancado grande destaque
na imprensa brasileira, geralmente com criticas voltadas para os mecanismos de
monitoramento, considerados insuficientes para o “adequado controle” dos
beneficiarios, reforcando uma visdo extremamente estigmatizante.

No entanto, no desenho do PBF e no discurso dos gestores
entrevistados, as condicionalidades sédo colocadas num sentido diferente,
ressaltando-se o dever dos diversos niveis de governo em garantir o direito de
acesso pleno aos servigcos educacionais e de saude as familias beneficiarias.

As condi¢Bes para a suspensdo ou cancelamento dos beneficios
concedidos em funcdo do ndo cumprimento das condicionalidades ainda néo
foram definidas em legislacdo e, nos parece que, em relacdo as

condicionalidades, o MDS vem priorizando a construcdo, junto aos Ministérios da



Saude e Educacdo, de sistemas de acompanhamento das familias que possam
subsidiar o planejamento de outras acdes e politicas.

Na Portaria Interministerial MEC / MDS n° 3.789, que estabelece
atribuicbes e normas para o cumprimento da condicionalidade da frequéncia
escolar no PBF, a escolaridade é apontada como um elemento fundamental para
a inclusdo social das familias beneficiadas. Os baixos indices de frequiéncia e o
alto percentual de evaséo escolar no ensino fundamental sdo relacionados com a
situacdo socioecondmica e cultural das familias e percebidos como um dos
indicadores de situagdo de risco que deve ser considerado na definicdo de
politicas publicas.

O acesso aos direitos sociais basicos de saude e nutricdo € também
considerado um elemento importante de inclusdo social na Portaria Interministerial
MS / MDS n° 2.509, que estabelece as atribuicbes e normas para a oferta e o
monitoramento das acdes de saude relativas as condicionalidades das familias
beneficiarias do PBF. A desnutricdo e as altas taxas de mortalidade infantil no pais
sdo vistas como fruto das desigualdades, atingindo preponderantemente as
criancas de familias pobres, residentes em localidades de baixo desenvolvimento
social e humano. A garantia de atencdo a saude, numa abordagem familiar, é

apontada como capaz de contribuir para a reverséo dessa situacao.

O Coordenador Geral de Beneficios do Departamento de Operacdes
da SENARC / MDS nos relata que, apesar das contrapartidas estarem presentes
nas formulacées dos Programas de Transferéncia de Renda Remanescentes?®, os
mecanismos e instrumentos para o monitoramento do cumprimento dessas
contrapartidas eram realmente muito deficitarios, oferecendo informacdes
insuficientes para quaisquer acdes ou avaliacdes. Em relacdo ao Bolsa Escola,
por exemplo, apesar do Programa ter sido lancado em abril de 2001, a freqiiéncia
escolar dos beneficiarios s6 comegou a ser coletada em julho de 2002, por meio

de uma logistica limitada e com um custo muito alto. Para acompanhar a

% Assim como na legislacdo, estamos denominando de Programas Remanescentes, os Programas de
Transferéncia de Renda que estdo sendo unificados no PBF, quais sejam, o Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentacdo, o Cartdo Alimentacdo e o Vale gés.



freqUuéncia escolar dos beneficiarios, a Secretaria Nacional do Programa Bolsa
Escola distribuia trimestralmente para aproximadamente cinco mil e quinhentos
municipios, CDs e relatorios pré-impressos, 0 que demandava a impressao de
cerca de um milhdo de paginas. Dos cinco mil e quinhentos municipios, somente
trés mil encaminhavam algumas informacdes, mesmo assim de maneira irregular.
Em relacdo a participacdo dos estabelecimentos de ensino no processo, no
terceiro trimestre de 2003, considerado o melhor do ano nesse aspecto, somente
19% das escolas enviaram informacoes.

Dessa forma, observando-se a magnitude do Programa Bolsa
Familia, o sistema de monitoramento das condicionalidades precisava ser
aperfeicoado e foi realizado, no primeiro ano de implantacdo do Programa, todo
um esfor¢co nesse sentido, expresso nas Portarias Interministeriais.

Em relagdo & Educacdo, a Portaria Interministerial estabelece a
utilizacdo de um sistema informatizado® para monitoramento bimensal da
freqiéncia escolar em estabelecimentos de ensino publicos ou privados, sob
gestao do titular do 6érgdo municipal de educacéo. O registro da frequiéncia escolar
é realizado para cada aluno com indice mensal de frequéncia escolar inferior a
85% e para cada estabelecimento de ensino em que a frequéncia escolar de todos
0s respectivos alunos inscritos no PBF seja superior a esse percentual. Os
dirigentes dos estabelecimentos de ensino que contarem com alunos beneficiarios
do PBF tém definidas algumas atribui¢gdes, inclusive informar ao gestor municipal
as justificativas apresentadas pelos responsaveis dos alunos que, por ventura,
venham a ter freqUiéncia inferior a 85% da carga horaria mensal.

No nosso entender, a identificacdo, pelo sistema de frequéncia
escolar, ndo s6 dos alunos, mas também dos estabelecimentos de ensino onde
estdo matriculados os alunos que apresentam baixos indices de freqiiéncia, pode
contribuir para a construcao de informacdes capazes de orientar o planejamento e

a avaliacdo de politicas e a¢bes educacionais.

% A partir desse novo Sistema, 0 MEC divulgou em 3 de marco de 2005, a freqiiéncia escolar dos meses de
outubro e novembro de 2004, dos alunos beneficiarios do PBF. O MEC obteve dados sobre 50,8% dos 12,3
milhdes de alunos entre 6 e 15 anos que participam do PBF, repassados por 55,24% das escolas. 95% dos
beneficiados do PBF apresentaram frequiéncia escolar superior a 85%.



No que diz respeito as contrapartidas vinculadas a Saude, a Portaria
Interministerial prevé que as familias beneficiarias com gestantes, nutrizes e
criancas menores de sete anos sejam assistidas por unidades basicas de saude,
por agentes comunitarios de saude ou por uma equipe de saude da familia, que
deverdo oferecer as familias um conjunto de a¢gbes como pré-natal, atividades
educativas sobre aleitamento materno e alimentacdo saudavel, vacinacdo e
acompanhamento do crescimento e desenvolvimento infantil. Os aplicativos da
Vigilancia Alimentar e Nutricional deverdo ser implantados e alimentados pelas
Secretarias Municipais de Saude, colocando-se como um dos mecanismos para o
acompanhamento das gestantes e criancas das familias beneficiarias do PBF.

Do ponto de vista da Secretaria de Assisténcia Social do municipio
de Niterdi, o0 acompanhamento das condicionalidades do PBF tem favorecido a
intersetorialidade e também o monitoramento dos servicos.

“eu vejo a condicionalidade como mais um elemento no controle
dos servigos porque quando vocé diz a gestante que ela precisa
fazer o pré-natal, um exame ginecoldgico periodicamente, que a
crianga tem que estar na escola e ela volta dizendo que néo fez
0 exame, a questdo ndo € puni-la, € identificar porque nao foi
feito. Entdo, na verdade, vocé vai descobrir que, as vezes, a
escola que tem perto da casa dela ndo tinha mais vaga e ela
acabou nao tendo como matricular o filho porque longe ela néo
tem como levar, ela esta agendada para fazer um exame do
pré-natal para daqui a um ou dois meses. Entdo, isso vai
fazendo com que volte pra nés uma série de dados que nao
expbe o usuario, ndo expde o demandatario do servigo, expde
0sS servicos que nés temos para oferecer, nos desafiando a
discutir intersetorialmente a forma de responder por esses
servicos a populacao” (Secretaria de Assisténcia Social /
Niteroi).

Mesmo reconhecendo os aspectos positivos das condicionalidades,
conforme colocadas na legislacdo do PBF e também no discurso de alguns
gestores, ndo podemos deixar de apontar algumas questdes que permanecem
como desafios a serem enfrentados para que a transferéncia de renda possa ser

transitoria e contribuir de fato para a autonomizacdo das familias apds o

desligamento do Programa.



Em primeiro lugar cabe sublinhar que os Sistemas de Educacgéo e
Saude enfrentam uma infinidade de problemas e deficiéncias nos diversos
municipios brasileiros e que nem sempre a garantia de acesso significa a
satisfacdo adequada das necessidades colocadas pela populacéo.

Em segundo lugar, a emancipacdo sustentada das familias que
vivem em situacdo de pobreza néo pode ser alcangcada somente com a garantia
de acesso ao ensino fundamental e acfes basicas de saude. Neste sentido, torna-
se fundamental a articulagdo do PBF com politicas que possibilitem insercdo no
mercado de trabalho e acbes para geracdo de renda.

Contudo, no nosso entender, o aspecto mais vulneravel do Programa Bolsa
Familia é a focalizacdo do publico — alvo, principalmente pelo carater restritivo e
pela dificuldade de operacionalizacdo do Cadastro Unico, mecanismo utilizado
para ingresso das familias no Programa.

O Cadastro Unico (CADUNICO), instituido pelo Decreto n. © 3.877,
de 24 de julho de 2001 ainda no governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, é um instrumento para identificacdo das familias em situacédo de pobreza
de todos os municipios brasileiros, servindo de base para a concessdo de
beneficios dos Programas Sociais aos setores da populacdo com a renda per
capita familiar de até meio salario minimo.

A responsabilidade pela coordenacdo do cadastramento realizado a
nivel municipal esteve, inicialmente, a cargo de um grupo de trabalho composto
por representantes dos Ministérios Setoriais que possuiam Programas de
Transferéncia de Renda e pela Caixa Econdmica Federal, sob supervisdo da Casa
Civil. Atualmente, a Coordenacéo do Cadastro Unico é de responsabilidade do
MDS gque estabeleceu na estrutura da SENARC um Departamento especifico para

esse trabalho.

O Cadastro possui informacdes relativas aos domicilios onde

residem as familias pobres e também sobre cada pessoa residente:

“caracteristicas do domicilio (numero de cédmodos, tipo de
construgdo, tratamento da &agua, esgoto e lixo); composicao
familiar (ndmero de membros, existéncia de gestantes, idosos,



maes amamentando, deficientes fisicos); qualificacdo escolar
dos membros da familia; qualificagdo profissional e situagdo no
mercado de trabalho; rendimentos; despesas familiares
(aluguel, transporte, alimentagdo e outros)” (BRASIL, MDS,
2005).

O CADUNICO tem como Agente Operador a Caixa Econdmica
Federal e uma vez a familia cadastrada pelo municipio € gerado um Numero de
Identificacdo Social (NIS) que tem por objetivo identifica-la em todos os Programas
Sociais, podendo assim evitar a sobreposicdo de acdes ndo planejadas. Esse
banco de dados pode contribuir para a realizacdo de diagndéstico socioeconémico
das familias cadastradas nas trés esferas de governo, favorecendo a analise das
suas principais necessidades e facilitando o planejamento de politicas sociais.

Se o CADUNICO é uma ferramenta que possibilita uma acdo mais
eficaz, principalmente por inibir as préticas clientelisticas de selecdo de
beneficiarios dos programas assistenciais tdo comumente utilizadas em nosso
pais, € também hoje um nd na operacionalizacdo do Programa Bolsa Familia e
demais politicas sociais do governo federal. Essa constatacdo foi apontada por
diferentes atores envolvidos?’ no processo e em distintos momentos.

Como ja sinalizado anteriormente, a equipe de transicdo do governo
Lula identificou o CADUNICO como o principal ponto de estrangulamento na
selecd@o dos beneficiarios dos Programas Nacionais de Transferéncia de Renda e,
desde entdo, vem sendo promovida uma série de alteracbes no sentido de
aprimorar a sua forma de operacionalizacao.

O Tribunal de Contas da Unido, em auditoria realizada entre os
meses de julho e outubro de 2002, encontrou diversos problemas no Cadastro
Unico, dentre os quais destacamos: duplicidade de registros, auséncia de
mecanismos de verificacdo dos rendimentos declarados, ndo existéncia de uma
sistematica para a atualizacdo e manutencdo da base de dados e atraso no

cadastramento provocado por diferentes situacdes?.

7 Os atores envolvidos a que nos referimos sdo: o TCU, a equipe técnica responsavel pelo relatério
diagnostico da area social na transi¢do para o governo Lula e os gestores entrevistados nesta pesquisa.

% As principais sdo: falta de documentagdo das familias, insuficiéncia de recursos humanos para o
cadastramento, deficiéncia no treinamento dos cadastradores e dificuldades para o envio das informacdes.



A Secretaria de Assisténcia Social do municipio de Niter6i e a
Assistente Social responsavel pela operacionalizagdo do PBF na Secretaria de
Assisténcia Social do municipio do Rio de Janeiro apontaram problemas no
aplicativo do CADUNICO e no processo de cadastramento das familias.
Realmente verifica-se uma dificuldade para atualizagdo dos cadastros, ndo sendo
possivel geracdo de relatérios que promovam o cruzamento dos dados a nivel
local e, principalmente, ndo ha um retorno de informacfes quanto a situacao das
familias cadastradas, ou seja, se foram incluidas ou ndo no PBF e as razdes da
nao inclusao.

“Noés descentralizamos o atendimento, mas ndo a
informatizacdo, quer dizer entdo que a equipe atende a familia,
preenche o cadastro manualmente e depois vem para o nivel central
para que a gente possa digitar, repassar (...) e aqui tem que ter uma
equipe de digitacdo. E o outro fator que a gente tem falado muito é
gue o sistema nao é aberto, ou seja, a gente ndo tem acesso a ele a
nao ser para alimentad-lo e para uma coisa ou outra de mudanca,
agora nao € um sistema que pode se tornar um cadastro municipal”
(Secretaria de Assisténcia Social / Niterdi).

Outra dificuldade que merece destaque e que é apontada tanto pelos
gestores locais como também pelos Diretores dos Departamentos da
SENARC/MDS diz respeito a infra-estrutura necesséaria para o cadastramento. A
disparidade de condicfes de infra-estrutura entre os municipios do Brasil provoca
problemas quanto a operacionalizacdo do PBF e, neste sentido, segundo
informacdes do MDS, estd em estudo a concessdo de uma linha de crédito
destinada aos municipios para a compra de equipamentos necessarios ao
processamento do CADUNICO.

O CADUNICO é o principal instrumento utilizado para a focalizac&o
dos beneficiarios do PBF e, apesar da proposta de utilizacao de outros indicadores
além da renda para a selecdo das familias, o que seria mais adequado numa
conjuntura de desemprego e precarizagéo das relagdes de trabalho, atualmente a
selecao é feita exclusivamente a partir da renda declarada pela familia.

“Hoje a selecao é pautada na renda per capita. Vocé cadastra e
dentro deste universo de cadastrados no municipio vocé
organiza do menor para 0 maior por renda per capita e ai vocé



organiza a fila, hoje € so6 este critério. O problema € que a renda
€ a declarada. A intencdo é construir uma cesta de indicadores
gue permita além da renda que vocé estabeleca critérios que
permitam um ajuste mais fino nesta selecdo das familias. Na
verdade, isto ndo esta em pratica hoje. Eu acho que ai o
municipio tem um papel muito importante, na verdade é o
municipio que é o responsavel pelo cadastramento, e o ideal &
gue ele faca um processo de identificacdo dos seus Varios
niveis de pobreza e faca a priorizacdo daqueles segmentos
mais vulneraveis” (Diretor do Departamento de Gestdo de
Programas de Transferéncia de Renda da SENARC/MDS).

Para o ingresso das familias no PBF foi estabelecida uma Linha de
Pobreza, baseada na renda familiar per capita, que podemos classificar como
arbitraria, ja que o seu ponto de corte ndo leva em consideracdo qualquer critério
que tenha como pressuposto o atendimento das necessidades basicas da
populacao brasileira.

Assim, como ja sinalizamos, sdo consideradas familias em situacédo
de extrema pobreza aquelas com renda mensal familiar per capita de até R$ 50,00
e familias em situacdo de pobreza aquelas com renda mensal familiar per capita
entre R$ 50,00 e R$ 100,00. O ingresso no PBF ¢é irrestrito somente para as
familias em situacdo de extrema pobreza, pois as que se encontram em situagao
de pobreza s6 poderdo ingressar no Programa se tiverem em sua composi¢cao
criancas, gestantes ou nutrizes.

Esses valores representam um retrocesso em relagdo ao que
usualmente vinha sendo utilizado pelos Programas Nacionais de Transferéncia de
Renda®® no Brasil, que acabavam tendo uma focalizacdo mais abrangente. No
préprio Livro Projeto Fome Zero sao considerados pobres aqueles que vivem com
uma renda per capita abaixo de R$ 80,00 ou 1 ddlar por dia.

Um outro aspecto restritivo da focalizacdo € a instituicdo de valores
fixos em reais, significando um retrocesso em relacdo até as Linhas de Pobreza

gue se baseiam em salarios minimos, o que ja é considerado inadequado.

% 0O corte de renda utilizado nos programas remanescentes era de % salario minimo per capita. O IPEA vem
trabalhando com uma Linha de Pobreza que considera pobres aqueles que vivem com renda abaixo de Y%
salario minimo e, indigentes, aqueles que vivem com % de sal&rio minimo per capita.



Os baixos valores de renda monetaria para ingresso no PBF e a
auséncia de regras de correcdo, parecem mais vinculados a restricdes da Politica
Econdmica e a disponibilidade orcamentaria do que aos objetivos do Programa.

Por um outro lado, a expectativa do Diretor do Departamento de
Gestao de Programas de Transferéncia de Renda da SENARC/MDS, de que os
municipios identifiquem mais precisamente, dentre as familias pobres de seus
territdrios, as mais vulneraveis, n&ao parece ser correspondida no nivel local, pois,
como fica demonstrada na colocacdo da Secretaria de Assisténcia Social de
Niter6i, h4& um receio de que qualquer pré—selecdo seja interpretada como
restricdo de acesso ao PBF.

“‘Nds, enquanto secretaria, temos o cuidado de nao fazer esse tipo de
triagem aqui, por que eu ndo quero de maneira alguma que nés
sejamos acusados de uso politico, de uso préprio para nada, entdo é
0 seguinte, chegou a familia e ela é responsavel por aquilo que ela
declara, entdo ndés cadastramos, se na hora que o sistema la vai
fazer o desdobramento e a sua ficha cai primeiro do que a dela ai é
uma coisa la do sistema que a gente ndo tem controle. NO6s daqui
nao fazemos nenhuma interferéncia em relacado a isso” (Secretaria
de Assisténcia Social / Niteroi).

Conforme podemos verificar no Quadro IV, a partir das informacodes
disponibilizadas pelo MDS, em dezembro de 2004, 10.284.649 familias brasileiras,
consideradas pobres, ja estavam incluidas no Cadastramento Unico®. Em alguns
estados (Acre, Roraima, Cearda, Rio Grande do Norte, Paraiba, Minas Gerais,
Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul) o numero de familias cadastradas ja
€ superior ao numero de familias pobres estimadas pelo PBF que utiliza um corte
de renda mais restrito do que o CADUNICO. Do total de familias cadastradas,
somente 63,9% estdo sendo atendidas pelo Programa Bolsa Familia.

Em numeros absolutos, a Regido Nordeste € a que apresenta o
maior numero de familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia e a Regido Sul a
que possui 0 maior percentual de familias cadastradas em relacdo aquelas

estimadas como pobres pelo PBF.

%0 Conforme ja sinalizamos anteriormente, o Cadastramento envolve as familias com renda per capita familiar
de até %2 salario minimo.



Considerando que o CADUNICO tem objetivos mais amplos do que a
inclusdo das familias no PBF, como servir de base de dados para nortear a
elaboracdo e implementacdo de politicas e programas sociais das trés esferas de
governo e, reconhecendo a abrangéncia que o Cadastro ja possui ha maioria dos
Estados, é fundamental que essa base de dados comece a gerar informagdes que
possam agilizar as discussdes locais sobre estratégias de atuacao.

No que diz respeito a inclusdo das familias no PBF é urgente que
outros indicadores, além da renda, venham a ser utilizados na selecdo das
familias e que o valor da renda monetéaria seja revisto na perspectiva de maior

adequacao a situacao de pobreza de nosso pais.



Quadro IV - Estimativa de familias pobres X familias cadastradas X familias atendidas pelo PBF em dezembro de

2004
Grandes Regides e UF Municipios Municipios | Estimativa de Familias pobres | Familias Familias
na UF com familias | familias cadastradas atendidas cadastradas X
cadastradas pobres (1) pelo PBF Familias atendidas

Regido Norte 449 442 98,40% | 1.134.478 723.376 64% 527.652 72,9%
Rondénia 52 50 96,2% | 120.389 69.429 57,7% 54.942 79,1%
Acre 22 22 100,0% | 49.626 51.592 104,0% | 28.851 55,9%
Amazonas 62 62 100,0% | 246.627 134.760 54,6% 104.135 77,3%
Roraima 15 15 100,0% | 28.627 30.353 106,0% | 14.522 47,8%
Para 143 143 100,0% | 567.810 333.758 58,8% 259.641 77,8%
Amapa 16 16 100,0% | 19.300 15.757 81,6% 10.256 65,1%
Tocantins 139 134 [96,4% |102.099 87.727 85,9% 55.305 63,0%
Regido Nordeste 1792 1791 [99,9% | 5.259.839 4.990.570 | 94,8% 3.320.446 66,5%
Maranh&o 217 217 |100,0% | 632.015 568.769 90,0% 380.742 66,9%
Piauf 222 221 99,5% | 324.765 324.506 99,9% 217.931 67,2%
Ceard 184 184 [100,0% | 824.112 936.248 113,6% | 572.730 61,2%
Rio Grande do Norte 167 167 | 100,0% | 272.779 318.410 116,7% | 190.116 59,7%
Paraiba 223 223 1100,0% | 385.045 415.297 107,90% | 273.135 65,8%
Pernambuco 185 185 [ 100,0% | 839.295 807.797 96,20% [ 518.956 64,2%
Alagoas 102 102 [ 100,0% | 344.428 281.485 81,70% [214.726 76,3%
Sergipe 75 75 100,0% | 186.156 164.820 88,50% [113.147 68,6%
Bahia 417 417 100,0% | 1.451.244 1.173.238 | 80,80% | 838.963 71,5%
Regido Sudeste 1668 1661 [99,5% | 3.045.159 2.735.380 | 89,8% 1.730.675 63,3%
Minas Gerais 853 853 |100,0% | 1.109.730 1.275.595 | 114,90% | 756.335 59,3%
Espirito Santo 78 78 100,0% | 229.061 148.852 65% 120.911 81,2%
Rio de Janeiro 92 91 98,9% | 548.604 305.595 55,7% 196.330 64,2%
Sé&o Paulo 645 639 [99,1% [1.157.764 1.005.338 | 86,8% 657.099 65,4%
Regido Sul 1189 1189 [ 100,0% | 1.098.279 1.320.910 | 120,2% | 700.664 53,0%
Parana 399 399 [100,0% | 503.965 560.463 111,2% | 308.754 55,1%
Santa Catarina 293 293 [100,0% [ 155.001 207.853 134,1% | 101.247 48,7%
Rio Grande do Sul 497 497 ]100,0% | 439.313 552.594 125,8% | 290.663 52,6%
Regido Centro-Oeste 463 450 |97,1% | 668.456 514.413 76,9% 292.405 56,8%
Mato Grosso do Sul 77 77 100,0% | 116.558 107.627 92,3% 32.588 30,3%
Mato Grosso 139 139 [100,0% | 149.615 130.603 87,3% 82.116 62,9%
Goiés 246 233 | 94,7% |314.876 211.683 67,2% 135.758 64,1%
Distrito Federal 1 1 100,0% | 87.407 64.500 73,8% 41.943 65,0%
Brasil 5.561 5.53399,4% | 11.206.212 10.284.649 | 91,8% 6.571.842 63,9%

Fonte: BRASIL, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

(1) PNAD / 2001, IBGE




Consideracdes finais

Conforme apontado ao longo desta dissertagcdo, no contexto
nacional, na década de 1990, o debate em torno dos Programas de Transferéncia
de Renda é impulsionado e ganha um novo sentido. Alguns fatores podem ser
considerados como propulsores desse processo, tornando os Programas de
Transferéncia de Renda alternativas concretas de politica social no Brasil: a
estabilizacdo de precos a partir de 1994, com o plano real, o questionamento
sobre a eficacia das politicas tradicionais na reducao da pobreza e da indigéncia e
o debate, no contexto internacional, acerca do esgotamento do Welfare State
como instrumento de reducdo das desigualdades no cenério de desemprego
aberto das ultimas décadas.

As primeiras iniciativas datam de 1995 com a implantacdo dos
Programas de Garantia de Renda Minima em Campinas e Ribeirdo Preto, no
Estado de Sdo Paulo e no Distrito Federal. Essas experiéncias foram seguidas por
varios municipios e estados brasileiros, influenciando a formulacdo de programas
nacionais que se caracterizaram pela prevaléncia de dois aspectos: a exigéncia de
contrapartidas dos beneficiarios e focalizacdo do publico — alvo a partir de uma
linha de pobreza.

O Programa Bolsa Familia é lancado pelo Presidente Luiz Inacio Lula
da Silva ao final do segundo ano de seu mandato com a proposta de unificar os
procedimentos de gestdo e execucdo das acdes de transferéncia de renda do
governo federal, envolvendo inicialmente o Programa Bolsa — Escola, o Programa
Bolsa — Alimentacdo, o Cartdo Alimentacdo, o Programa Auxilio Gas e o
Cadastramento Unico dos Programas Sociais.

O PBF ainda no seu primeiro ano de implantacédo ganha centralidade
na politica social do governo federal e se constitui em uma das principais a¢des do
Fome Zero, Programa que pretende realizar a promessa social do Presidente Lula

de acabar com a fome e reduzir os altos indices de pobreza no pais.



A partir de alguns ajustes, o Programa Bolsa Familia mantém em sua
formulac@o a exigéncia de condicionalidades e o estabelecimento de critérios de
selecdo de beneficiarios baseados, principalmente, na renda monetaria e numa
linha de pobreza.

O estudo que realizamos acerca do desenho do Programa Bolsa
Familia e das estratégias de operacionalizagdo no primeiro ano de implantacao,
procurou averiguar ndo s6 os aspectos das condicionalidades e da focalizagao,
mas também como que o Programa estabelece e vem operando as relacdes entre
os diferentes entes da federacao e setores governamentais.

A partir desse estudo, consideramos importante ressaltar, ainda que
preliminarmente, algumas questdes:

- O Programa Bolsa Familia, ao promover o0 acesso a renda para uma grande
parcela da populacéo ndo assistida pela Previdéncia Social por estar a margem do
mercado de trabalho, pode contribuir para uma ampliagédo da Protecdo Social em
nosso pais. Contudo, se a politica de transferéncia de renda néo for articulada a
outras intervencdes estatais mais amplas, que interfiram nos aspectos estruturais
da pobreza, dificimente as familias beneficiarias conseguirdo alcancar uma
situagao de “emancipacéao sustentada” conforme objetiva o Programa;

- No que diz respeito ao valor do beneficio, apesar do PBF triplicar a renda
monetaria transferida as familias beneficidrias em relagcdo aos programas
remanescentes, o valor permanece insuficiente para impactos mais significativos
na situacao de pobreza do pais;

- A articulacdo entre os diferentes entes da federacdo, baseada na
descentralizacdo e na pactuacdo, proposta no desenho e verificada na
operacionalizagcdo do PBF, € um dos elementos promissores no sentido do
estabelecimento de relacdes mais cooperativas, ampliando o alcance das agdes
no campo da assisténcia social;

- As condicionalidades, da forma como estdo colocadas no PBF, apontam
alguns avancos no sentido de cobrar a responsabilidade do Estado em garantir o

acesso as politicas educacionais e de saude a populacdo mais empobrecida do



pais. Contudo, no nosso entender essa perspectiva esta em disputa podendo se
transformar, na pratica, numa nova forma de controle e tutela dos pobres;

- A proposta de articulacao intersetorial colocada no desenho do PBF €& um
aspecto inovador e que incentiva 0 rompimento da fragmentacdo e
competitividade tdo presentes nas estruturas brasileiras de protecdo social,
estabelecendo uma vinculagdo mais efetiva da Assisténcia Social com politicas de
carater estrutural;

- Os critérios de selecdo para o ingresso no PBF, baseados em valores
monetérios fixos em reais e estabelecidos em um patamar abaixo de Y2 salario

minimo, demonstram o0 quanto € restrita a focalizacdo do Programa e a sua

submisséo as limitacdes da politica econémica.
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