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“Questdes politicas geram controvérsias.
Questdes de politica econdmica parecem
provocar polémicas maiores. Redistribuicao
de renda é dos temas mais explosivos que
conhecemos” (Antonio Maria da Silveira;
1975).
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RESUMO

O lancamento e/ou ampliacdo de programas de transferéncia direta de renda,
sdo considerados por inumeros analistas como a principal inovacdo na politica social
brasileira nos udltimos anos. No entanto, a experiéncia brasileira com programas desta
natureza, € longa. Inicia-se em 1941, com o langamento do abono familia e amplia-se, ainda
na década de 1970, com a institui¢do da Previdéncia Rural e da Renda Mensal Vitalicia.
Nao obstante, sdo as profundas reformas implementadas a partir da década de 1990, no
arranjo institucional, na concepcdo dos programas e na defini¢do dos recursos voltados,
prioritariamente, para a populacdo em situagdo de pobreza, que dao visibilidade ao tema.

Esta dissertacdo tem como objeto de estudo o Sistema Federal de Protecdo
Social Brasileiro. Demonstra-se que as referidas reformas sofrem a influéncia da
combinacdo de seis fatores: a Constituicdo de 1988; o reconhecimento da ineficicia de
programas tradicionais; o reconhecimento de “novos” problemas na agenda governamental;
a observacgdo das experiéncias municipais e estaduais; a crise de financiamento do Estado; e
o debate internacional sobre renda minima. Percebe-se que o arranjo institucional proposto
no Governo Fernando Henrique Cardoso, ndo resolveu os tradicionais problemas de
fragmentacao e superposicao de objetivos, competéncias e publico-alvo.

Adicionalmente, verifica-se que os programas de transferéncia direta de renda
tém uma base de financiamento fragil e incompativel com o tamanho e a complexidade dos
problemas que pretendem enfrentar, permeados por grandes possibilidades de instabilidade
e descontinuidade.

Dentro das condi¢des deste estudo, conclui-se que a proposta de unificacdo dos
programas de transferéncia direta de renda, em execucdo no Governo Lula, surge como
uma oportunidade impar de fortalecimento das acdes sociais no sentido da consolidagdo de

um Sistema Federal de Transferéncia Direta de Renda no Brasil.
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ABSTRACT

Several analysts consider the launch and/or expansion of direct income transfer
programs as the main innovation in the Brazilian Social Policy System in the recent period.
However, Brazil has a long time tradition on the execution of such programs, which was
initiated in 1941 when the abono familiar was launched and then enlarged in the 1970’s
with the implementation of the Rural Social Security and the Lifetime Monthly Grant.
Notwithstanding, since the decade of 1990, greater visibility was given to the theme due to
the significant reforms that were put into practice — the institutional public arrangements;
the conception of the programs and its resources allocation, prioritizing the low income
population.

This thesis aims at investigating the Brazilian Federal System of Social
Protection. It attempts to demonstrate that the referred reforms were influenced by the
combination of six major factors: the Constitution of 1988; the recognition of the
inefficiency of traditional programs; the recognition of the existence of “new” problems in
the governmental agenda; the observation of the states and districts experiences; the State
funding crisis and the international debate about minimum income. It can be noticed that
the institutional array employed by the government of the ex-President, Fernando Henrique
Cardoso, did not solve traditional problems such as: fragmentation and overlapping of
objectives, competences and targeted population.

It can be verified that the programs have a fragile funding structure and are not
compatible with the size and complexity of the problems they are intended to address, in
addition to the fact that there are great possibilities of instabilities and discontinuities.

This analysis comes to the conclusion that the proposal of the unification of the
direct transfer income programs, which have been implemented by Lula’s government,
emerges as an unique opportunity for strengthening social actions in the sense of allowing

the consolidation of a Federal System of Direct Income Transfer in Brazil.

iX






SUMARIO

INTRODUCAQO ....cueeeerererrenrssassssssessessanes 1

1 CAPITULO I: Programas de Garantia de Renda: licdes do debate internacional .7

1.1 Topicos para andlise de propostas € Programas .........c.ceeecveerversreerueenreenueenueessneeneeenne 10
LL1.1 CODBITULA ..ottt ettt ettt st e e 10
1.1.2 Calculo do DENeTiCIO ...cc.ueiiiiiiiiiieiiieiee e 14
1.1.3 Valor do DENETICIO ...coovuuiiiiiiiiiiiiiie et 16
1.1.4 Exigéncia de contrapartida ..........cccceevueereeriieenieiieenie ettt 18
1.1.5 Forma de Pagamento ..........cccceecueeeriieeniieeniieeenitieesiteeeseteeeireessreessreessreesseeesseeenns 21
1.1.6  Posi¢ao Frente aos sistemas de protecao SOCial ........cccvveeerieeerieeeiieeniieeeieeeeneenn 22
1.2 MO de STSTEO? ...ttt sttt ettt st 25
1.3 Acalmando 0 OTATIO? .......coouiiiiiiriiiiieenee ettt 26
1.4 A grande transformacCao? ........ccocueeeriieeriiieeniee ettt eniee et e e rtee et e esbeeesabeeeaaeesareeenaees 27

2 CAPITULO II: Trajetéria das politicas de assisténcia social e combate & pobreza

no Brasil 31
2.1 ANEECEACIILES .....eeneiieiiiiiieiiteeeee ettt ettt ettt ettt e s et e st e b e e aneeaees 31
2001 PIE TOOA ..ottt ettt 31
201,20 TOOA T3 ettt ettt et ettt e nb e ateeans 35
2.1.3 0 TOTAIBS et 38
2.2 A NOVA REPUDIICA ....eeiiniiieiiiieciie ettt ettt e e e e essaaeeen 43
2.2.1 Financiamento do setor publico e relacdes intergovernamentais ............ceceveeennee. 46
2.2.2  Financiamento das politicas sociais e o orcamento da seguridade social ............... 49
2.2.3 Contra reforma e implementagao truncada .........c.cceevvieiinieiiiieiniieeeieeeieeeeeene 52
2.3 A ETa FHC ..ottt sttt st 56
231 FHOC Lttt sttt et st et es 59
2.3.2 Estabilidade € avanCos SOCIAIS ....c..eeeevreeriuieeriiieeeiieesieeenieeesreeesreeesseeessreeensseesnnnens 63
233 FHO T .ottt ettt ettt e ettt e st e bt e e sbeebeesaeean 65

X1



3 CAPITULO III: Debate, Propostas e Programas: a experiéncia brasileira na

implementacao de programas de transferéncia direta de renda ..............c.c..... 71
3.1.  Programas ndo contributivos da Seguridade Social ............cccccooviiiiiniiiniiniinnens 79
3.1.1 Previdéncia Rural € Amparo PrevidencCiario..........ccoccueeeviieeniieiniieeniieeiee e 79
3.1.2 A Constituicdo de 1988 e a legislacdo complementar dos anos 1990 ..................... 82
3.1.3 O Amparo Assistencial da LOAS — beneficio de prestacdo continuada ................. 86

3.2 Os novos programas de transferéncia direta de renda: beneficios monetdrios ndo

CONSEITUCIONALS .vvveureeniteeireetteettesite et e ettt et e seteesbe e st e enbeesaseenaeeeateesanesbeesateeneesaneennee 91

3.2.1 Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI/Bolsa Crianga Cidada ....... 93
3.2.2  Apoio Federal: Lei n. 9.533 ..o 96
3.2.3 Agente Jovem de Desenvolvimento Humano e Social ...........ccccoeieeniiiiniennneen. 100
3.2.4 Bolsa Escola Federal ..o 102
3.2.5 BolSa AIMENLACAO ....eeeruiiieriiieiiiieeeiie ettt ettt e et e e eeebeeeabeesnaeesnaaeeennees 106
3.2.6 BOISARENAA ..o s 109
3.2 7 AUXIIIO-GEAS ..ottt ettt et et 111
3.3 Perspectivas € dEDALE .........ceeruiiiiiiiiiiieiiie ettt 112
3.3.1. Waiting for KUZNeLS .........co.oinuii i 112
3.3.2. Tentativas de coordenacio: Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
FOACTAL ...ttt ettt e e e e e e e e e e e e e enaaeeeaan 116

4. CAPITULO IV: O Governo Lula e os Programas de Transferéncia Direta de
Renda 129

4.1 Coligacdo Lula Presidente - Um Brasil para Todos .......c..cccoceeniieiiiniiinieniieeneee 129
.11 TTANSICAO .eviinieiiieeiieete ettt ettt ettt ettt et st et s e e een e e e e sanees 131
4.2 GOVernO Lula ...cooiiiiiiiiiii e e 133
4.2.1 NOVA ESTIUIUTA ...veiiiiiiieiieeiieetecee ettt sttt et e b 134
4.2.2 Programa Nacional de Acesso a Alimentacao - Cartao Alimentagao ...................... 134
4.2.3 Debate acerca da Unificacio e a proposta de Beneficio Social Unico .................... 138
4.2.4 Controle SOCIAL .....ccuiiiiiiriiiiieeiieeeee ettt 141
4.2.5 Bolsa Familia - lancamento / Implementagao ..........ccccceeevveeeniieenieeenieeeiee e 143
4.2.6 Bolsa Familia 2004 .......coc.ooiiiiiiiieieee et 147

Xii



4.2.7 Auditoria € Regulamentagao .........cccccueeeriiieiiiiiieiiiieriee ettt 154
4.2.8 Aperfeicoamento do Cadastro UNICO ..........o.oveveeeeeeeeeeeereeeeeeeseeeeseeeeeseeeesseesens 160
4.2.9 Super dimensiIoNaAMENTO? .........cocuieriieiienieiieenre et see e sene e 162
4.3 O Governo Lula e os programas Constitucionais de Transferéncia Direta de Renda

................................................................................................................................... 165
4.3.1 Previdéncia Rural .......cocooiiiiiiiiii et 165
4.3.2 BPC e ettt ettt aneas 166
4.4 Programas ndo incorporados ao Bolsa Familia .............ccoceeiiiiiiniiiiniiiniiiiies 168
AT PETI .ottt ettt et s e sbe e st sateebe e 168
4.4.2 AZENTE JOVEIM ..neiiiiiiiiiiiiiiiieeee ettt ettt ettt et e s e e 169
4.5 Outras inovagdes do Governo Lula .........ccooceiiiiiiiiiiiiiiiieces 172
4.6 Gasto Total 2001 2 2004 .......ooiirmiiiiiiieteeee ettt 177
47 O papel dos Programas de Transferéncia Direta de Renda no novo Modelo de

Desenvolvimento ECONOMICO ......c.c.eevuiiiiiiiiiiiiiiiiieenieeeee e 179
4.8 Consideragdes Finais do Capitulo .........ccooouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeieceeceeceee e 181
Consideracoes FINAIS .....coceiceneicsssnncsssnicsssnicssansssssnssssasssssasssssasesssssssssssssssssssssssssssssssssssse 185
Referéncias BibLiograficas .........ccceceeensecssancssnscssscsaans 199

Xiii



Xiv



INTRODUCAO

A reestruturacdo dos programas de assisténcia social, no sentido da adogdo de
uma politica nacional, e 0 movimento de elaboracdo de estratégias' de combate 2 pobreza,
sdo recentes, e de certa forma, embrionarios no Brasil (DRAIBE, 1998). Praticamente
inexistente durante a década de 1960 e na primeira metade da década 1970, a temdtica
surge na agenda politica brasileira no II Plano Nacional de Desenvolvimento (1974 —
1979).

No final da década de 1970, impulsionado pelo agravamento da crise
econdmica, registra-se o aparecimento de incontdveis programas dirigidos aos segmentos
mais pobres da populacdo que se somaram as politicas universais nas areas de saude e
educagdo. De acordo com Draibe (1998), “o sistema de politicas sociais que chega a
década dos 80 ja se constituia em drea destacada de ac¢do estatal, atestada por vdrias das
suas dimensoes, entre elas a sua “modernidade”, o significativo esforco financeiro do
Estado e um grau avancado de “maturidade institucional”. No entanto, ainda de acordo
com Draibe (1998), “o binémio forte centralizacdo, fragmentacdo institucional e
corporativismo versus fracas capacidades administrativas e participativas tendeu a
conferir pouca transparéncia ao sistema de politica social, inibindo a acdo de eventuais
mecanismos de corregcdo, modernizacdo ou inovagdo institucional”’, comprometendo sua
eficdcia e sua efetividade.

A Nova Republica, influenciada pela agenda reformista dos anos 80, adotou a
1déia de tratamento emergencial da pobreza e lancou os Planos de Prioridades Sociais - PPS
de 1985 e 1986. Concebidos como planos de emergéncia para o combate a fome, ao
desemprego e a miséria, os PPS propunham o melhor aproveitamento dos programas
existentes e dos recursos disponiveis.

A introdug@o de capitulos sobre a seguridade social na Constitui¢do de 1988 foi
saudada como uma das maiores conquistas do direito social brasileiro (FAGNANI, 1997).

Pode-se afirmar que este foi 0 momento institucional decisivo na elevacdo da assisténcia

! Estratégia entendida como integragdo, harménica e adequada do conjunto de planos, programas, projetos e
instituigdes com objetivos comuns.



social a categoria de politica social, jd que, juntamente com a previdéncia social e a politica
de satde, passa a conformar a Politica de Seguridade Social.

No entanto, os esforcos da década de 1980 esbarraram nos resistentes
mecanismos do clientelismo e nos fortes privilégios corporativos encastelados no sistema
de politicas sociais (DRAIBE, 1998) e enfrentaram os limites impostos por crises
econdmicas que ampliaram demandas e reduziram recursos disponiveis para o seu
financiamento.

Sendo assim, “o Brasil, que no periodo de dinamismo economico anterior ndo
equacionou adequadamente a questdo social, nem havia implementado uma estratégia de
combate a pobreza, entra nos anos 90 desprovido até mesmo dos mecanismos mais simples
de ajuda aos pobres”. (NEPP, 1994)

O Plano de Combate a Fome e a Miséria pela Vida (PCFM), anunciado em
1993, inovou ao incorporar a participacdo da sociedade civil no processo de formulacio e
implementagdo de politicas publicas na drea social. Coordenado pelo Conselho Nacional da
Seguranca Alimentar — CONSEA, o PCFM introduziu os principios de parceria,
solidariedade e descentralizacdo como eixos norteadores da acdo do governo federal.
Draibe (1998) ressalta o inegdvel impacto mobilizatério do Plano, mas afirma que seus
resultados foram muito modestos. Dentre os principais obstidculos a implementacdo do
PCFM destacam-se: restricdes orcamentdrias, precariedade de funcionamento das
instituicdes publicas, dificuldades de articulagdo entre os Orgdos governamentais e
incapacidade de freio ao clientelismo.

Em 1995, durante o seu discurso de posse (1° mandato), o Presidente Fernando
Henrique Cardoso - FHC afirmou que o grande desafio do Brasil no final do século XX e o
objetivo nimero um de seu governo seria a conquista da justi¢a social. “Vou governar para
todos. Mas, se for preciso acabar com privilégios de poucos para fazer justica a imensa
maioria dos brasileiros, que ninguém duvide: eu estarei ao lado da maioria” (discurso de
posse, 1° de janeiro de 1995).

De acordo com Peliano, et. al. (1995), o compromisso com o combate a fome e
a pobreza assumido pelo Governo FHC passava pela estabilidade da moeda, pelo

crescimento econdmico e pela redistribui¢do da renda nacional. Envolvia, a priorizacao das



areas de saude e educagdo, como politicas essenciais para a promog¢ao da cidadania e
inclusdo social, e da politica de assisténcia social voltada para a garantia dos minimos
sociais. Sem esquecer um conjunto de agdes que poderiam trazer beneficios imediatos para
a parcela da populacao mais vulnerdvel.

A reducdo dréstica da inflagcdo, propiciada pelo Plano Real, gerou uma série de
efeitos que impactaram de forma positiva principalmente nos niveis mais baixos de renda.
A reduc¢do do imposto inflaciondrio, as mudancas nos precos relativos favoravelmente aos
produtos/servigos nao comercializdveis, o aumento do saldrio minimo, combinados com a
recuperagdo da oferta de crédito ao consumidor e com a boa safra agricola, geraram
redug¢do dos niveis de pobreza. A pesquisadora Sonia Rocha (1996) constatou que “a
propor¢do de pobres passou de 44% da populagdo brasileira (62,6 milhées de pessoas) em
1993 para 33,3% (49 milhéoes de pessoas) em 1995 ressaltando que “o fenémeno foi geral,
afetando todos os estratos de residéncia e regides” pesquisados”.

A partir de 1996, verifica-se reducdo do ritmo de crescimento e dos avangos
sociais alcancados pelo Plano Real. Rocha (2000) ressalta a estabilizacdo das taxas de
pobreza no periodo compreendido entre 1996 e 1997. Faria (2000) argumenta que “a
estabilidade é condicdo necessdria, embora ndo seja condicdo suficiente, para enfrentar o
desafio do resgate da divida social”, sendo preciso “reformar o sistema de protecdo social
brasileiro sem incorrer em maior pressdo sobre os gastos puiblicos”. Dissemina-se a no¢ao
de que o montante de gastos sociais € suficiente para erradicar a miséria no Pais, o
problema estaria na composi¢do e na mé focalizacdo desses gastos. Portanto, o importante
seria aprofundar a andlise e atuacdo em direcao a mudangas na atual composicao dos gastos
sociais, de forma que tais gastos passassem a privilegiar as camadas efetivamente pobres da
populacdo.

Em 2000, ao comemorar 6 anos do langcamento do Plano Real, o governo
brasileiro atribuiu a persisténcia da injustica social no Brasil a causas histdricas,

notadamente: a heranca escravista; a relacdo perversa entre planos econdmicos e politicas

* Linhas de pobreza definidas pela Pesquisadora Sonia Rocha do IPEA (1993 e 1999) a partir dos parimetros
do Estudo Nacional da Despesa Familiar (ENDEF/IBGE), da Pesquisa de Orcamentos Familiares
(POF/IBGE) e dos parametros das necessidades nutricionais divulgados pela FAO/OMS. Para maiores
informagdes consultar Rocha (1999).



sociais; e a ineficiéncia de politicas sociais no passado’. A partir de 2001, o lancamento

e/ou ampliacdo de programas de transferéncia direta de renda passam a ocupar posicao de

destaque na agenda governamental. Esta é a principal inova(;.ﬁo4 na politica social nos
ultimos tempos.
Este trabalho tem como objeto de estudo o Sistema Federal de Protecdo Social

Brasileiro, enfocando as reformas iniciadas na década de 1990 no arranjo institucional, na

concep¢do dos programas € na definicdo dos recursos voltados prioritariamente para a

populacdo em situacao de pobreza.

Procura responder as seguintes questdes: Qual a profundidade destas reformas?

Quais as suas motivacdes? Em que direcdo elas apontam? Em que medida solucionam

problemas identificados anteriormente? Quais as suas limitagdes? Quais as perspectivas que

se abrem com o Governo Lula?
As seguintes hip6teses sdo centrais para a constru¢cdo dos argumentos:

1. as profundas mudancas implementadas na década de 1990 nos programas de assisténcia
social e combate a pobreza no Brasil, sofreram a influéncia da combinagdo de seis
fatores: a Constituicdo de 1988; o reconhecimento da ineficicia de programas
tradicionais; o reconhecimento de “novos” problemas na agenda governamental; a
observacdo das experiéncias municipais e estaduais; a crise de financiamento do
Estado; e o debate internacional sobre renda minima;

2. as reformas apontam na direcdo da focalizacdo e seletividade dos programas sociais
com prioridade na descentralizac¢do e na transferéncia direta de renda, sem, no entanto,
abrir mao dos arranjos universais especialmente nas areas de educagdo e saude ;

3. o arranjo institucional proposto no Governo FHC ndo resolveu os problemas de
fragmentacao e superposicao de objetos, competéncias e publico-alvo;

4. os programas tém uma base de financiamento frigil e incompativel com o tamanho do
problema que pretendem enfrentar, com grandes possibilidades de instabilidade e

descontinuidade; e

3 Presidéncia (1999)
* Utilizagdo do conceito de inovagdo conforme proposto por Geraldo Di Giovanni (2002) em Dilemas da
Inovacdo nas Politicas Piblicas.



5. a proposta de unificagdo dos programas de transferéncia direta de renda, em execugao
no Governo Lula, surge como uma oportunidade impar de fortalecimento das acdes
sociais no sentido da estruturagdo de um Sistema Federal de Transferéncia Direta de
Renda.

O trabalho estd estruturado da seguinte forma: No primeiro capitulo o complexo
debate acerca das possibilidades e limitagdes dos programas de garantia de renda é
apresentado. Mergulha-se no debate prético de concep¢do e implementaciao de programas e
sugere-se uma andlise multidimensional de propostas e programas desta natureza. A andlise
da cobertura dos programas € o ponto de partida para classifica-los em alocacao universal e
alocacdo nao universal. O cdlculo do beneficio separa os programas em: beneficio fixo,
beneficio diferencial ou imposto negativo. O valor do beneficio caracteriza o programa
como ‘“‘suficiente” ou “insuficiente”. A existéncia ou ndo de contrapartidas determina se as
experiéncias sdo condicionais ou incondicionais. A forma de pagamento permite classifica-
los como monetdrios ou ndo monetdrios. Por fim, definem-se as experiéncias como
complementares ou substitutivas de acordo com a posicdo dos programas frente aos
sistemas de protecdo previamente existentes.

Ao sistematizar em alguns itens parte da discussdo tedrica juntamente com
algumas experiéncias praticas, este capitulo torna evidente a amplitude da discussio.

No segundo capitulo, sd@o apresentados alguns antecedentes histdricos. As
especificidades dos programas de assisténcia social e combate a pobreza, no movimento
geral de constitui¢do da Politica Social no Brasil, sdo destacadas. Os avangos e retrocessos
da Nova Republica merecem atencao especial, principalmente as altera¢des constitucionais
e seus efeitos nas politicas sociais. Finalmente, ao final deste capitulo, os anos 1990 sdo
examinados. Dado o elevado nimero de programas e a amplitude das reformas deste
periodo, destaque é dado aos programas inovadores, as tentativas de coordenacdo e ao
lancamento dos programas de transferéncia direta de renda (formacdo da Rede de Protecao
Social).

No terceiro capitulo a andlise dos programas de transferéncia direta de renda
implementados no Brasil é aprofundada. A partir das reflexdes tedricas apresentadas no

primeiro capitulo e da trajetéria da politica de assisténcia social e combate a pobreza



examinada no segundo capitulo, é possivel tirar conclusdes acerca da concepgdo e
implementacdo de diversos programas federais que t€ém como caracteristica comum a
transferéncia direta de renda ao beneficidrio.

O quarto capitulo apresenta uma andlise preliminar da temdtica dos Programas
de Transferéncia Direta de Renda nos dois anos iniciais do Governo Lula (2003 - 2004).
Percebem-se o aperfeicoamento no modelo de gerenciamento dos Programas de
Transferéncia Direta de Renda, a continuidade da tendéncia de ampliacdo dos gastos desta
natureza e a intensificacdo do debate acerca da configuragdo dos mesmos.

Finalmente, nas consideracdes finais, destaque é dado a resultados preliminares
destes programas e simulagdes de impacto dos mesmos. Por fim, cabem algumas
consideragOes acerca das perspectivas dos programas de transferéncia direta de renda no
Brasil. Neste sentido, s@o apresentados quatro cendrios extremos realizdveis na proxima

década.



CAPITULO I - Programas de Garantia de Renda: licdes do debate internacional

Apesar da idéia de garantir uma renda minima para pessoas ou familias em
situacdo de pobreza ser antigas, o debate acerca do tema se intensifica apenas no pos-
guerra. Muito embora paises como a Dinamarca ja tivessem instituido experi€ncias na
década de 1930, o movimento de aceitacdo de programas desta natureza toma forga apds a
implementacdo do programa no Reino Unido em 1948. Segundo Lavinas & Varsano
(1997:3), paulatinamente surgem experiéncias nacionais na Alemanha, em 1961, e na
Holanda, a partir de 1963, até que a férmula se generaliza nos paises membros da Unido
Européia.

Destacam-se as experiéncias da Bélgica em 1974, Irlanda em 1977,
Luxemburgo em 1986, Franca em 1988 e Portugal em 1996. Suplicy (2002: 76-7) lembra
que em 1988 o Parlamento Europeu declarou-se favordvel a adocdo de programas desta
natureza para a erradicacdo da pobreza na comunidade européia e que “no comeco do
século XXI, a Unido Européia e a Organizagdo para a Cooperag¢do e o Desenvolvimento
Economico (OCDE) defendem junto a seus paises membros a adogdo de programas de
renda minima (...)".°

Os programas instituidos a partir da década de 1970 sofreram influéncias do
ambiente de crise’. Politicos, gestores e académicos procuraram desenvolver alternativas
para enfrentar o avanco do desemprego, especialmente o de longo prazo, e da nova pobreza
nos paises industrializados.

“Nessa conjuntura sdo identificadas as duas determinagoes fundamentais
dessa nova politica: as grandes transformacdes que vém ocorrendo na
economia internacional, com profundos rebatimentos no mundo do

trabalho, e, consequentemente, a desestruturacdo que vem ocorrendo no

‘Welfare State’ da era keynesiana” (SILVA E SILVA; 1996:161).

3 v. SUPLICY (2002).

® SUPLICY (2002:76-7).

" Diversos autores procuram caracterizd-la - crise da sociedade salarial (Castel, 1998), crise do fordismo
(Bihr); crise das relacdes hegemonicas (Burawoy, 1990); crise do keynesianismo (Streek); crise de
governabilidade e estagnag¢do econdmica (Gorz).



Assim, os novos programas adotam a logica da luta contra a exclusdo, com
objetivos de inser¢ao e/ou reinser¢ao no mercado de trabalho, e passam a preocupar-se com
a racionalizacdo da despesa em decorréncia da crise de financiamento dos sistemas de
protecdo social.

Euzeby (1991:12) ressalta a necessidade de distingdo entre a pobreza
“tradicional” e a “nova pobreza”. Segundo ela esta distin¢do € introduzida a partir da
década de 1960 em decorréncia do impacto da crise econdmica e da emergéncia de um
novo contingente de pobres. Os pobres “tradicionais” ou ‘“persistentes” seriam aquelas
pessoas ou familias onde as deficiéncias sécio-econOmicas e culturais se transmitem de
geracdo para geracdo. Segundo a autora, estes geralmente sdo conhecidos e atendidos pelos
Servicos sociais.

O grupo dos “novos” pobres seria constituido por desempregados, trabalhadores
precdrios e familias monoparentais® sem qualificacdo. Ao que tudo indica, a emergéncia
desta nova pobreza estd diretamente relacionada com as transformacdes na economia, no
mundo do trabalho, na estrutura das familias e na piramide etaria que t€ém gerado: altas e
persistentes taxas de desemprego; aumento no desemprego de longa duragdo; precarizacao
do trabalho; intensificacdo da concorréncia internacional; desestruturagdo das familias em
razdo da multiplicacdo de divércios e separagdes; pressdes constantes e crescentes nas
despesas com aposentadorias em detrimento da cobertura dos riscos sociais’.

Os sistemas de protecdo social tradicionais, estruturados para atender familias

nucleares, em uma economia estavel com crescimento econOmico, € com 0s membros

¥ Como sintetiza Feletto (1999:6), familias monoparentais apresentam um maior risco de insuficiéncia de
renda, por no minimo trés razdes claras e fundamentais: (i) apenas um individuo se apresenta como potencial
gerador de renda para a familia; (ii) auséncia das “economias de escala” usufruidas por domicilios maiores; e
(iii) irregularidade no suporte financeiro realizado pelo outro adulto, geralmente o pai, que ndo exerca a
custddia da crianga.

Um agravante importante a ser acrescentado consiste no fato de que mesmo esse tnico provedor potencial
tem que se desdobrar entre a atividade econdmica e a atividade de atencdo e cuidado, reduzindo
consideravelmente suas possibilidades no mercado de trabalho (McFATE, SMEEDING & RAINWATER,
1995:47). Um outro lembrete é que, para além das possibilidades e/ou obrigagdes legais de suporte financeiro
por parte do outro pai, nem sempre o estabelecimento da relagdo de paternidade constitui tarefa simples — nos
EUA, caso extremo, 70% das criangas nascidas fora do instituto do casamento ndo tem paternidade
reconhecida (FELETTO, 1999:6).

’ BUZEBY (1991:5).



adultos trabalhando, mostrou-se inadequado para o atendimento desta nova clientela. Para

Castel (1998):
“E quando o aparecimento de um novo perfil de ‘populacdes com
problemas’ atropela essa construgdo, que emerge a questdo da insercdo
(...) Esse novo piiblico ndo depende diretamente nem da injungdo ao
trabalho, nem das diferentes respostas preparadas pela ajuda social. As
politicas de inser¢do vdo se mover nesta zona incerta onde o emprego
ndo estd garantido, nem mesmo para quem quisesse ocupd-lo, e onde o
cardter errdtico de algumas trajetorias de vida ndo decorre somente de
fatores individuais de inadaptacdo. Para essas novas populacdes, as
politicas de insercdo vdo precisar inventar novas tecnologias de
intervengdo. Vdo situar-se aquém das ambigcbées das politicas
integradoras universalistas, mas também sdo distintas das agoes
particularistas com o objetivo reparador, corretivo e assistencial de
ajuda social cldssica. Aparecem numa conjuntura especifica em que, no
fim dos anos 70, comeca a se abrir uma zona de turbuléncia na sociedade
salarial. Serd que estdo a altura dessa perturbacdo?” (CASTEL 1998:
542)

Pierson (1994:100) afirma que nenhuma area do “Welfare State” provocou
controvérsia tdo persistente como os programas direcionados ao que ele chama de “able-
bodied poor”, ou seja, pobres em condicdo de trabalhar'®. E neste contexto que o debate
europeu sobre garantia de renda vem se apresentando.

Nos Estados Unidos, a trajetéria dos programas de garantia de renda foi
diferenciada. Inicia-se em 1935 com a instituicio de um programa de auxilio a familias
monoparentais com dificuldades para cuidar dos filhos - o “Aid Familes with Dependente
Children” — AFDC. Em 1964, institui-se o programa de cupons de alimentacdo - “Food
Stamps”, uma espécie de imposto de renda negativo. Posteriormente, em 1974 um outro
programa com caracteristica de imposto negativo € lancado, trata-se do “Earned Income

Tax Credit” — EITC". A histéria destes programas é marcada desde o inicio pelos intensos

' Para este autor, é essencial distingir este grupo em condi¢des de participar do mercado de trabalho, de
idosos, deficientes e desabilitados.
"' SUPLICY (2002:76-7).



debates relacionados aos possiveis desestimulos ao trabalho que seriam gerados em fungao
da garantia de renda.

O quadro atual é de uma infinidade de programas, implementados e propostos,
com diferencgas substanciais no que se refere a fundamentagdo tedrica; a forma de cédlculo
do beneficio e ao peso dos programas nos sistemas de protecdo. Euzeby (1988) classifica os
programas segundo o célculo do beneficio em: imposto negativo, alocagdo universal e
alocacdo diferencial; Euzeby (2001) utiliza o critério de posi¢do dos programas frente aos
sistemas de protecio social existentes para defini-los como substitutivos ou
complementares; Silva e Silva (1996) faz uma clivagem segundo a matriz tedrica e
argumentacao bdasica: corrente de inspiracdo liberal; corrente de inspiracdo distributivista,

progressista ou reformista; e correntes que defendem a insercao.

1.1 Tépicos para analise de propostas e programas

Neste capitulo, com o intuito de facilitar a percepcao das diferencas na
concep¢do e na fundamentagdo tedrica dos programas discutidos e implementados ao redor
do globo, as clivagens de Euzeby (1996 e 2001) e Silva e Silva (1996) sao aproveitadas
para a formulacdo de um roteiro de andlise. A andlise da cobertura dos programas
possibilita classificd-los em alocacdo universal e alocacdo ndo universal. O cdlculo do
beneficio separa os programas em: beneficio fixo, beneficio diferencial ou imposto
negativo. O valor do beneficio caracteriza os programas como ‘“‘suficiente” ou
“insuficiente”. A existéncia ou ndo de contrapartidas determina se as experiéncias sao
condicionais ou incondicionais. No que se refere a forma de pagamento: monetario ou nao
monetdrio. Por fim, os programas sdo classificados em complementares ou substitutivos, de

acordo com sua posicao frente aos sistemas de protecdo previamente existentes.

1.1.1 Cobertura
Alocacido universal

Com diversas denominagdes - renda bdsica, beneficio universal, renda de

cidadania - a alocagdo universal pode ser definida como uma “...renda paga (regularmente
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e em dinheiro) por uma comunidade politica a todos os seus membros individualmente,
independente de sua situacdo financeira ou exigéncia de trabalho”."*

Os defensores do beneficio universal utilizam basicamente trés argumentos:

- A taxa de requisi¢do — “take-up” - do beneficio € maior em um sistema
universal, pois todos estardo informados sobre seus direitos e fardo uso dos

beneficios;
- Reduz o estigma associado a programas de garantia de renda;

- Remove aspectos da armadilha do desemprego associados aos programas
tradicionais'”.

Admitem ainda concep¢des mais ou menos abrangentes de filiacio a uma
comunidade politica. Pode tanto estar incluido no pacote de direitos e deveres associados a
cidadania plena, como associado a residéncia permanente. No caso dos ndo cidadaos,
admite-se a possibilidade de definicio de um prazo minimo de residéncia anterior'*.

A fundamentacao liberal para a defesa de um programa de alocacao universal é
de ordem econdmica. Trata-se de um elemento necessario a efici€éncia do capitalismo em
sua fase atual. Conceber uma renda minima como mecanismo para combater a pobreza e o
desemprego de longa duracdo serve de apoio ao inevitdvel processo de
flexibilizacdo/modernizacdo do mercado de trabalho. Justifica, também, uma estratégia de
simplificacdo do ineficaz e inadequado “welfare state”. As propostas liberais tendem a
supor a substituicdo de servigos e transferéncias sociais previamente existentes'.

A fundamentacio de esquerda, distributiva ou progressista, preconiza uma nova
forma de distribuicao da riqueza produzida a partir da institui¢io da renda minima como
direito universal, em um momento em que € a participacio do homem no processo de
produgio que perde importincia'®. H4 os que concebem a renda minima garantida como um

direito decorrente da cidadania (VAN PARIJS; 2002). Outros, argumentam tratar-se de

2 VAN PARIJS (2002:195) — grifo nosso.

'3 Armadilha do desemprego, ver SUPLICY (2002).
4 VAN PARIIS (2002:195).

S SILVA e SILVA (1996:163)

16 SILVA e SILVA (1996:164).
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uma nova forma de distribuicio do excedente dado que a centralidade do trabalho na
economia capitalista esta em fase de questionamento. (GORZ; 1997)
Euzeby (1988) e (1991:33-4) enumera os efeitos positivos destacados pelos

seus defensores:

simplificagdo da gestdo e da administracdo dos sistemas atuais de protegdao

social;

- “suavizacdo” do mercado de trabalho permitindo uma redistribuicdo do tempo
livre, aumento do tempo com a familia ou em atividades ndo remuneradas, bem

como, em periodos de formacao e requalificacdo profissional;

- dinamizag¢do do emprego e reducdo das taxas de desemprego por meio do

estimulo ao empreededorismo e redu¢do do risco;
- melhoria na qualidade de vida;

- ndo estigmatizacdo dos beneficidrios.

Os criticos procuram questionar principalmente sua viabilidade econdmica,
dado o provavel impacto de um programa universal nas contas publicas. A unica
experiéncia registrada de programas com as caracteristicas de alocac@o universal é a do
Alasca. Segundo Suplicy (2003), os resultados observados sdo animadores. De 1989 a 1999
foram distribuidos 6% do PIB igualmente para todos os cidaddos. Como resultado, a renda
média das familias 20% mais pobres do Alasca cresceu 28% na década, contra 12% nos

EUA.

Alocacdo ndo-universal
A alocacdo nao-universal insere-se na légica de discriminagdo positiva.

Seguindo o conceito de Castel (1998) trata-se de uma politica de insergﬁo17 que define com
precisdo a clientela e as zonas singulares do espaco social e desenvolvem estratégias

especificas para elas. Parte-se do principio que certos grupos ou regides sofrem de um

"7 Castel (1998:538) contrapde politicas de insercdo as politicas de integracdo tipicas do “Estado social”.
Entendendo por politicas de integracdo “as que sdo animadas pela busca de grandes equilibrios, pela
homogeneizagdo da sociedade a partir do centro. Sdo desenvolvidas através de diretrizes gerais num quadro
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déficit de integragdo, neste sentido, “as politicas de insercdo podem ser compreendidas
como um conjunto de empreendimentos de reequilibrio para recuperar a distdncia em
relagdo a uma completa integragcdo”. (CASTEL;1998:538)

Programas desta natureza tendem a ser submetidos a l6gica do direito subjetivo
e condicional, isto €, atribuido com base na demanda feita pelo préprio interessado e
vinculado 2 obrigacdes morais.'®Seus defensores argumentam que existem grupos mais
vulnerdveis que outros € que, em momentos de crise, esta maior exposi¢ao ao risco se
manifesta de maneira intensa e diferenciada. Neste sentido, questdes como sexo, idade,
deficiéncia (fisica e mental), local de residéncia, facilidade lingiifstica (ex: imigrantes e
comunidades indigenas), raga/cor/etnia, classe social, etc.; devem ser levadas em
consideracdo na definicdo de programas com o intuito de garantir a0 menos a igualdade de
oportunidades.

Os criticos procuram ressaltar seu aspecto assistencialista e argumentam que a
multiplicacdo de publicos-alvo e de politicas especificas fazem parte de um questionamento
maior relativo a capacidade do Estado de conduzir politicas de integracio com vocagao
universal e homogeneizadora. Segundo eles, esta forma de atuagdo estatal aceita os efeitos
adversos do capitalismo contemporaneo. “Ndo se trata mais de tentar reduzir as
desigualdades, mas de deixar o mdximo de margem ao mercado, controlando apenas as
consegqiiéncias mais extremas do liberalismo” (CASTEL; 1998:540)

Segundo Silva e Silva (1996) os argumentos criticos incluem ainda:

- questionamento da abordagem individualizante de uma questdo coletiva e

estrutural;

- atransferéncia da funcao reguladora do estado;
- a incapacidade de produzir o fim da sociedade dual, dada a instituicdo de uma

nova dualidade: pobres assistidos X pobres nao assistido.

nacional. E o caso das tentativas para promover o acesso de todos aos servigcos publicos e a instrugdo, uma
reducdo das desigualdades, o desenvolvimento das protecdes e a consolidagdo da condig¢do salarial”.
'8 O tema serd melhor tratado a seguir.
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As criticas mais conservadoras incluem o desestimulo ao trabalho e a
possibilidade de perpetuacdo da dependéncia com a criacdo de um grupo de “parasitas

sociais”. Dentre os riscos destacados na literatura vale ressaltar ainda:

- excessiva fragmentagdo, com especializacOes institucionais, técnicas,

profissionais e regulamentares cada vez mais minuciosas;

- estigmatizacdo dos beneficidrios;

- baixa taxa de requisi¢do - take up;

- atribuicdo de um viés de cardter idealista e voluntarista as politicas publicas,
com possibilidade de utilizacdo politica;

- instabilidade, limitacdo e precariedade dos programas;

Mesmo com todas as dificuldades ressaltadas, o modelo de programas de
alocacio ndo-universal'® é o predominante na experiéncia internacional. Normalmente os
programas estdo associados a insuficiéncia de renda. A associacdo das experiéncias de
transferéncia de renda com politicas de combate a pobreza embute, ainda, outras
dificuldades relacionadas a necessidade de estabelecimento de linhas de pobreza e a

o .20
realizacdo de testes de meio™.

1.1.2 Calculo do beneficio

Beneficio Fixo

O beneficio fixo consiste em definir um valor Unico por familia ou individuo,
que pode estar relacionado com uma linha de pobreza. Tomando emprestada a formulagao
de EUZEBY (1988):

s=G—gt

onde s designa a alocagdo (beneficio a receber); G, a renda minima; g, a renda pessoal e t o

fator de ponderacgdo (neste caso, t =0).

' H4 autores como Behrendt (2000) e Euzeby (1991) que classificam como universais programas que
atingem a toda a populacdo alvo previamente estabelecida. Segundo esta forma de classificacdo os programas
europeus podem ser classificados, na sua maioria, como universais.

2 Para maiores informagdes a respeito de linhas de pobreza ver Townsend (1984) e Rocha (1999 ).
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A vantagem desta forma de cdlculo estd na simplificacdo ja que o valor é
estabelecido a priori e independe de célculos diferenciais. Dentre os problemas ressaltados
destacam-se: as dificuldades de definicdo do valor da alocagdo; a questao do desestimulo ao

trabalho; a permanéncia da discriminagdo; e a existéncia de caréncias diferenciadas.

Existem variagdes da féormula original que estabelecem beneficios fixos por
familia e adicionais no caso da presenca de: criangcas em idade escolar, idosos, gestantes,

portadores de deficiéncia, etc.

Beneficio diferencial

EUZEBY (1988) define beneficio diferencial com o auxilio da férmula ja
utilizada no topico anterior: s = G — gt. No entanto, neste caso t = 1 (100%). Ou seja, o
beneficidrio - individuo ou familia - recebe exatamente a diferenca entre a suarenda— g —e

a renda minima — G.

Estd ¢ a formula que orienta a maioria das experiéncias internacionais,
especialmente as européias (EUZEBY 1991). As experiéncias européias definem com
regularidade a renda minima (G) a partir de uma proporcao (40%, 50% ou 60%) da renda

mediana.

O maior problema para a aplicag¢do desta formula estd na comprovagao da renda
das familias/individuos. A armadilha do desemprego também € colocada como empecilho
para a sua aplicacao tendo em vista que rendimentos adicionais do beneficidrio reduzem, na

mesma propor¢ao, o valor do beneficio recebido.

Imposto Negativo

O imposto negativo consiste em fixar uma renda minima, socialmente aceitdvel,
de forma que se um individuo receber uma renda inferior a fixada, terd de pagar um
imposto negativo, isto €, receber um subsidio. O imposto negativo € necessariamente
regressivo em fun¢do da renda para incentivar o trabalho. Pela férmula de

EUZEBY(1991:29):
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s=G-1g,

com ¢ (taxa de ponderacdo) variando entre 0 e 1, de forma a impedir que o ganho final

(s+g) seja superior a G.

A proposta tem uma clara influéncia liberal. O economista Milton Friedman,
um dos maiores responsdveis por sua popularizacdo, argumenta que este € o instrumento

mais eficaz para combater a pobreza. Para ele:

“como qualquer outra medida para mitigar a pobreza, reduz o incentivo
para que ajudados se ajudem a si proprios, mas ndo elimina, como o faria
um sistema de suplementacdo das rendas até um minimo estabelecido.
Um dolar extra ganho significa sempre mais dinheiro disponivel para

gastar”. (FRIEDMAN apud SUPLICY, 2002:69 e 70).

Esta é a forma predominante de cdlculo dos programas dos EUA. Euzeby
(1991:30-1) ressalta as vantagens da férmula no que se refere a simplificacdo do sistema
social. Para a autora esta forma de defini¢do do beneficio permite a compatibilizacao da
eficiéncia econdmica com a equidade social. No entanto, ela aponta alguns perigos no
plano social: aumento de uma pobreza menos intensa em decorréncia do fim dos sistemas

de protecao; inducao a discriminacdo; refor¢o a dualidade pobres/ndo pobres.

Normalmente o valor do beneficio € calculado levando em considera¢do o
montante das demais prestagdes sociais € da renda, seja ela individual ou familiar
inserindo-se, assim, no rol dos direitos subsididrios. A seguir, possiveis efeitos relacionados

ao valor estabelecido sdo destacados.

1.13 Valor do beneficio

Insuficiente / Suficiente

Gorz (1997) lembra que a garantia de uma renda minima inferior a renda de
subsisténcia funciona para forcar o beneficidrio a aceitar qualquer trabalho. Segundo o
autor, seus defensores baseiam-se na idéia de Economistas da Escola de Chicago que
afirmam que o desemprego pode ser explicado pelo fato de que numerosos empregos

potenciais, de baixa qualificacdo e produtividade, sdo economicamente invidveis dadas os
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niveis normais de remunera¢do. Sendo assim, estes empregos devem ser subsidiados
permitindo ao trabalhador combinar um beneficio insuficiente com um saldrio igualmente

insuficiente. Desta forma, estaria sendo criado um mercado de trabalho secundario.

Percebe-se que programas estruturados com beneficios muito baixos tendem a
funcionar como subsidio aos empregadores, garantindo a possibilidade de pagar salérios
abaixo do nivel de subsisténcia. Quanto menor o beneficio, maior o encorajamento para

aceitar qualquer trabalho em quaisquer condigdes.

Outro risco apontado por Gorz (1997) e corroborado por Castel (1998) € o
estimulo a servicos de ordem doméstica. Para os autores essas relacdes de trabalho trazem
de volta uma dependéncia de tipo servil — neodomesticidade (Castel) ou neo-servigais

(Gorz) — que estd muito aquém da relacio salarial moderna.

Garantir um valor “suficiente” para o beneficio tem légica inversa. Ao invés de
estimular os beneficidrios a aceitarem qualquer trabalho tendem a libertd-los de
constrangimentos do mercado de trabalho reduzindo a assimetria existente entre os lados da
demanda e da oferta de trabalho. Permite a recusa de propostas e a rejeicdo a condicoes
sub-humanas de trabalho. Neste sentido, os programas podem ser compreendidos como
“politicas generativas”ﬂ, ou seja, permite o aumento do controle do individuo sobre a sua
propria vida. Desta forma, o trabalho volta a sua condi¢cao de direito e perde o seu sentido

de dever. (GORZ; 1997:83)

A grande dificuldade estd no estabelecimento do que €, ou poderia ser, “valor
suficiente”. A definicdo do valor do beneficio e seus impactos no comportamento dos

beneficiarios estdo no centro dos debates internacionais.

A experiéncia do Governo Clinton — 1993 a 2000 - de reforma da protecao
social orientada para o trabalho (Work Oriented Welfare Reform) € paradigmatica. Tinha a

seguinte filosofia:

“We’ll still help people who can’t help themselves, and those who need

education and training and child care. But if people can work, they’ll

1 0 termo em inglés é “generative policy” e foi tomado emprestado por Gorz (1997) de Anthony Giddens.
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have to do so. We’ll give them all help they need for up to two years. But
after that, if they’re able to work, they’ll have to take a job in the private
sector, or start earning their way through community service.”

(CLINTON; 1991 in BLANK e ELLWOQOD; 2001:3)

Segundo Blank e Ellwood (2001) o governo americano alterou os valores dos
beneficios e das linhas de pobreza com o objetivo de estimular a procura por trabalho. Os
incentivos e pressdes para familias monoparentais se expandiram de forma dramdtica. Em

alguns casos, a obrigatoriedade a aceitar qualquer trabalho foi imposta.

1.1.4 Exigéncia de Contrapartidas
Condicionais / Incondicionais

O estabelecimento de condicionalidades aos beneficidrios de programas de
renda minima tem gerado intenso debate. Para alguns é um retrocesso depois de anos de
conquista do reconhecimento dos direitos sociais como elemento de cidadania dos Estados
modernos. Trata-se de uma imposi¢do da matriz contratual onde se exige que individuos

carentes ajam como individuos autdbnomos.

De acordo com Deacon e Mann (1999), um dos fatores de retomada dessa
discussdo foi a influéncia de tedricos norte americanos no debate internacional e a retomada
do debate a cerca do conceito de “human agency”. Neste sentido, trés formulacdes distintas
podem ser identificadas:

1. Partindo do principio de que as pessoas agem racionalmente em defesa de seus
proprios interesses, ressalta-se o papel dos incentivos no direcionamento deste
comportamento para a promog¢ao do bem comum — politica social como um canal de
perseguicio do proprio interesse e do bem comum;

2. Recusa o pressuposto da racionalidade e ressalta o uso da coerc¢do para induzir
atitudes que promovam o bem-estar — politica social como exercicio de autoridade;

3. Destaca argumentos morais para mudar valores e crencas e assim persuadir as
pessoas a agirem de forma a conduzir ao bem comum - politica social como

mecanismo de regeneracdo moral;
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Algumas formulagdes tém clara influéncia do pensamento moralistas, ja que
compartilham uma rejeicao ao nao julgamento do Welfare tradicional e uma convic¢ao na
necessidade de lideranca moral do Estado. Ou seja, existe a necessidade de reestruturacdo
das politicas publicas de forma a encorajar e recompensar as atitudes € comportamentos
“responsdveis”. Deacon e Mann (1999) lembram que para alguns socidlogos este fato pode
ser ao mesmo tempo futil e perigoso. Fitil, pois muitos dos alegados problemas do welfare
sdo na verdade inevitaveis conseqiiéncias da modernidade. Perigosos, pois representam a

imposi¢do de uma moralidade a uma sociedade fragmentada e diversa.

No entanto, a definicio de um programa incondicional gera objecdo imediata.
Os argumentos predominantes questionam a viabilidade de programas que ndo exigem

como contrapartida ao menos a disposi¢do de trabalhar.

Gorz (1997) lembra que Offe e Rifikin vislumbram a possibilidade de situar a
compulsoriedade ao trabalho no desenvolvimento de atividades do terceiro setor: trabalho
voluntario, atividades educacionais, assistenciais ou comunitarias. Desta forma, estariam
contribuindo para o desenvolvimento de um setor doméstico pos-industrial. Como ja foi
dito a reforma pro-trabalho do governo Clinton foi muito influenciada por idéias

semelhantes. (BLANK e ELLWOOD; 2001)

Gorz (1997) e Castel (1998) sao radicalmente contra esta visdo. Para eles,
relacionar pagamento com atividades voluntdrias desvirtua a agdo voluntdria. A
mercantilizacdo de acOes soliddrias transforma o voluntdrio em compulsério corroendo

ainda mais os ja esgacados lacos de solidariedade das sociedades contemporaneas.

E interessante ressaltar a incoeréncia de programas que se ampliam a partir da
crise do mundo trabalho e que passam a misturam direitos do trabalho, direito ao trabalho
e dever de trabalhar em um contexto no qual mesmo os que querem e tém condi¢des de

trabalhar ndo encontram trabalho.

Como visto, a reforma do Welfare State norte americano, promovida pelo
Governo Clinton, previa que se em dois anos os beneficidrios dos programas de garantia de

renda ndo conseguissem trabalho seria criado um trabalho subsidiado para ele (ela). Os
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programas europeus analisados por Marques (1997) — Bélgica, Alemanha, Franca, Holanda
e Gra-Bretanha- também tinham como pressuposto a disponibilidade do beneficidrio a

trabalhar.

Uma outra condicionalidade imposta a beneficidrios de programas de garantia
de renda sdo os chamados “projetos de vida”. O programa francés (RMI) estabelece um
contrato de insercdo onde a contrapartida da atribui¢do de recursos liga o beneficidrio a
realizacdo de um projeto. Teoricamente compromete, também, a comunidade nacional que
deveria ajuda-lo a realizar este projeto.

Para Castel (1998):

Essa nova “contratualizacdo traduz, e ao mesmo tempo impulsiona, uma
recomposicdo da troca social de modo cada vez mais individualista (...).
Esse novo regime de politicas sociais pode, de fato, ser interpretado
parcialmente a partir da situacdo de antes das protecdes, quando
individuos (...) deviam enfrentar com seus proprios meios os sobressaltos
devidos ao nascimento da sociedade industrial (...). Esta injungdo
perpassa todas as politicas de inser¢cdo e assumiu, com o contrato de
insercdo do RMI, sua formula¢do mais explicita: um subsidio e um
acompanhamento contra um projeto (...). E verdade que esse tipo de
contrato em geral ¢é ficticio, porque o impetrante dificilmente estd a altura
de semelhante exigéncia. Mas entdo o agente social é que é juiz da
legitimidade do que funciona como contrato e concede, ou ndo, a
subvengdo financeira em funcdo dessa avaliacdo. Exerce assim, uma
verdadeira magistratura moral (...) muito diferente da atribuicdo de uma
subvengcdo para coletivos detentores de direito, andonimos certamente,
mas ao menos garantido a automaticidade da distribuicdo(....). Sem a
mediacdo de direitos coletivos, a individualizacdo das ajudas e o poder
de decisdo fundado sobre reconhecimentos, tendo em vista as instincias
locais, correm sempre o risco de encontrar a velha logica da filantropia:

jure fidelidade e serd socorrido”. (CASTEL, 1998)

Alguns defensores das condicionalidades argumentam, no entanto, que apesar

dos exageros, hd experiéncias exitosas de estimulo a comportamentos responsaveis (renda
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minima vinculada a educacdo, nutricdo, acompanhamento médico, etc.). Estes programas

1"*2. Reconhecem

inserem-se no que os juristas classificam como ‘“‘san¢do premia
dificuldades e riscos, mas acreditam que o debate acerca do protagonismo deve ser

aprofundado.

Mesmo nestes casos, Gorz (1999:86) mostra-se preocupado. Ja que, existem
riscos em submeter atitudes espontaneas de comportamento intra-familiar (pais/filhos;

adultos/idosos) - a obrigacao social e ao controle publico.

1.1.5 Forma de pagamento

Quanto a forma de pagamento do beneficio, este pode ser monetdrio ou nao
monetdrio. Os beneficios ndo monetdrios, na forma de bens ou servigos, variam da
tradicional cesta padronizada de alimentos ao lote de terra. Existem, também, as
experiéncias da ado¢do de moedas especiais com usos restritos, por exemplo, vales-
alimentacdo (food stamps) ou créditos habitacionais. Trata-se de uma outra forma de

condicionalidade j4 que os beneficios devem ser utilizados para uma finalidade especifica.

H4 uma série de problemas relacionados a beneficios ndo-monetdrios. A
estigmatizacdo dos beneficidrios é a mais clara. No entanto, outros problemas devem ser
destacados. Existem experiéncias de vales que assumem a forma de quase-moeda com
montagem de um mercado paralelo para sua negociacdo. Experiéncias de venda casada

. 23
também sdo relatadas™.

O beneficio em dinheiro, sem qualquer restri¢do, quanto a natureza ou o ritmo
do consumo ou investimento que ele ajuda a financiar é mais raro. Normalmente sao
estabelecidas formas alternativas de controle via assistente/agente social. Alguns programas
exigem, por exemplo, a apresentacdo de notas fiscais ou comprovantes de compra por parte

dos beneficiarios.

2 A sangdo premial subverte o conceito tradicional de sancdo oriunda do estado liberal. Dada certa conduta
considerada ilegal ou socialmente reprovdvel, ao invés de punicio, concede-se um prémio ao individuo pela
adocdo de uma conduta socialmente responsdvel.

 Foi o caso dos vale-leite da experiéncia brasileira ainda nos anos 1980 durante o governo Sarney.
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1.1.6 Posicao Frente aos Sistemas de Protecao
Substitutivos / Complementares

Como ja foi dito, uma das justificativas para a adocdo de programas de garantia
de renda seria a necessidade de simplificacdo do “ineficaz” e “inadequado” welfare state.
Assim, propostas liberais tendem a supor a substituicdo de servigos e transferéncias
sociais’ por programas de garantia de renda. Os beneficios monetdrios liberariam os
beneficidrios para exercerem no mercado o papel de consumidores soberanos de bens e
servicos, inclusive servigos sociais, permitindo a diminui¢do do Estado tal qual conhecido

nos dias de hoje.

Autores como Euzeby (1991) questionam a eficdcia dos programas de garantia
de renda isolados de agcdes complementares. Diante de um fendmeno multidimensional
como a pobreza, o beneficio monetdrio seria apenas um paliativo. Van Paijs (2002)
argumenta que na maioria das variantes propostas, a renda minima complementa, em vez
de substituir, transferéncias na forma de bens ou servigcos existentes, tais como ensino

gratuito ou seguro de saude basico (VAN PARIJS; 2002:195).

Euzeby (1991:47) destaca que os programas de renda minima europeus
caracterizam-se pela complementaridade. Ou seja, somam-se aos mecanismos de
solidariedade e assisténcia no interior dos sistemas de protecdo social existentes. As
experiéncias européias concebem a renda minima como transferéncia monetdria a partir do
conceito de “basic needs”* . Ou seja, combinam os dois elementos: requerimentos minimos
para o consumo privado das familias - comida adequada, abrigo e roupas, artigos

domésticos e equipamentos - e servicos essenciais providos pela e para comunidade como

# SILVA e SILVA (1996:163)

* Na década de 1970, organismos internacionais como a Organizacio Internacional do Trabalho (OIT) e o
Banco Mundial (BIRD) patrocinaram uma ampla discussdo em torno da proposta de um conceito de “Basic
Needs”. Adotada formalmente na Conferencia Mundial de Emprego da OIT de 1976, em Genebra, o conceito
combina dois elementos: requerimentos minimos para o consumo privado das familias: comida adequada,
abrigo e roupas, artigos domésticos e equipamentos; e servigos essenciais providos pela e para comunidade
como um todo: dgua potdvel, saneamento bdsico, transporte e saide pubicos, facilidades educacionais e de
cultura. O documento destaca, ainda, o cariter dindmico e especifico do conceito. Dinamico porque se altera
de acordo com o contexto do desenvolvimento social e econdmico, especifico porque varia de pais para pais.
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um todo - 4gua potdvel, saneamento bdsico, transporte e saudde pubicos, facilidades

educacionais e de cultura.

Desta forma, os impactos da “reforma” em curso sobre os gastos sociais devem

ser analisados com calma a partir dos dados disponiveis. Conforme conclui Rezende
(2002:139):

“Os governos dos paises mais ricos interferem mais na economia e na
sociedade, exercem maior intervengdo social, e sdo aqueles que menos se
movimentam na direcdo (...) do ‘Estado Minimo’ (...). A diferenga do que
é difundido desses paises para o Terceiro Mundo, o que os dados revelam
é que os paises mais ricos vém conservando e consolidando seus padroes
alocativos desde os anos 70. Mesmo nos paises que ‘ideologicamente’ se
mantém fiéis a idéia do ‘limited government’ (como os EUA), o governo

continua a gastar consideravelmente em fungées sociais”.

Griéfico 1. Evolucao do Gasto Social (% do PNB) em Paises Selecionados

- 1980/ 2001 -
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Fonte: OCDE (2004), Social Expenditure Database (SOCX, www.oecd.org/els/social/expenditure).
Elaboracao prépria.
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Os Gréficos 1 e 2 confirmam a assertiva. Nao € de modo algum visivel um
movimento de retracio nos gastos sociais. A excecio de Holanda, que apresenta um viés de
baixa, e dos EUA, que se mantém relativamente estavel, todos os outros paises apresentam
tendéncias de elevagdo ao longo do periodo, com uma clara mudanga de patamar na
primeira metade dos anos 1990. Entretanto, Suécia e Canadd chegam ao final do periodo
com seus niveis de gasto social em queda, retornando a niveis proximos ao do final dos

anos 1980.

A observacdo dos gastos especificos com beneficios monetdrios para as
familias®®, como proxi para avaliacdo da trajetéria dos programas de garantia de renda a
partir do gasto, indica que o comportamento ¢ bem mais erratico. Os gastos dos EUA com
esta rubrica caem a metade, enquanto os do Canada se elevam no inicio da década 1990,
caindo um pouco desde entdo. Alemanha e Franca invertem suas posi¢des em meados dos
anos 1990, enquanto que a Holanda vem diminuindo, gradativamente, seus gastos nesses
itens. Os gastos do Reino Unido apresentam estabilidade, enquanto o comportamento da
Suécia € o mais erratico, com um momento de pico na primeira metade dos anos 1990.

A observagdo conjunta dos Graficos 1 e 2 sugere que, ao contrario do senso
comum, os programas de transferéncia de renda ndo estdo ocupando o espaco dos
tradicionais programas universais de educagdo, saide e previdéncia social.

O comportamento errdtico, no entanto, parece corroborar as teses de
instabilidade, limitacdo e precariedade dos programas. As bruscas alteracOes apontadas
pelos dados podem estar relacionadas a mudangas nos valores dos beneficios e nas linhas
de pobreza adotadas. Sdo, também, resultantes do intenso questionamento da real

capacidade de transformacao de programas desta natureza.

** A OCDE, inclui entre os beneficios monetdrios para familias uma gama de programas de atendimento 2
crianca, as familias, aos dependentes; as familias monoparentais; além de beneficios maternidade e
paternidade; o que constitui uma proxi interessante para avaliar a trajetéria dos programas de transferéncia
direta de renda a partir do gasto.
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Grifico 2. Evoluciao dos Gastos com Beneficios Monetarios para Familias
(% do PNB) em Paises Selecionados
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Fonte: OCDE.
Elaboragdo Propria.

1.2 Mito de Sisifo?

“Sisifo foi condenado a mais dura das penas: empurrar sem descanso uma
rocha até o cume de uma montanha. Atingido o objetivo, a rocha, em conseqiiéncia do seu
peso e do declive do terreno, sempre caia. Ndo nos deteremos no pecado cometido por
Sisifo, apenas a sua pena. Ndao hd castigo mais terrivel - trabalho iniitil e sem esperanga e
o que é pior, consciente. Obvio, onde estaria a tortura se a cada passo a esperanca de
superacdo da pena o ajudasse a prosseguir? n27

Relacionar o “Mito de Sisifo” ao processo de trabalho repetitivo e alienante é
tarefa relativamente Obvia. Castel (1998), no entanto, evoca o castigo de Sisifo para
analisar o programa de renda minima de inser¢ao franc€s — RMI. As criticas do autor sdo

duras: “(...) o RMI torna-se um beco sem saida onde correm o risco de ser espremidos

todos aqueles cuja existéncia ndo é justificada socialmente” (CASTEL; 1998:555). Por traz

7 Baseado no “Mito de Sisifo” de Albert Camus.

25



de sua andlise estd a percepcdo da impossibilidade de integracdo social desvinculada de
insercdo profissional.

E inquestiondvel que, nos paises ocidentais, a cidadania se estruturou em torno
da ética do trabalho. Castel (1998) trata brilhantemente do tema. Aos que acreditam que
esta construcdo histérica do capitalismo é inexordvel e permanente, o papel a ser
desempenhado por programas de garantia de renda é limitado: ajudar os desempregados a
aguardar novas oportunidades no mercado de trabalho assalariado — principal mecanismo
de integracdo social —, e contribuir para evitar o pior, “se pelo menos se pensa que a
passagem ao ato de violéncia e a revolta sdo o pior a evitar”. (Castel; 1998: 558). Neste
sentido, um possivel cardter revoluciondrio parece ausente da maioria das propostas de
renda minima hoje em discussdo; em outras palavras, nelas ndo estd presente uma

preocupacdo maior com a transformacdo social profunda, capaz de eliminar as

desigualdades sociais.

1.3 Acalmando o Otario?

E verdade que Castel (1998) destaca, também, uma fungdo distinta dos
programas de garantia de renda - “acalmar o otdrio” no sentido de aceitar a “coercdo
maior” que a internacionalizacdo do mercado e a busca a qualquer preco da
competitividade e da eficiéncia representam. De qualquer forma, o autor acredita que:

“Ninguém, exceto os partiddrios da politica do pior, pode contestar o
interesse desses esforcos. Contudo, é preciso ser singularmente otimista
para ver nessas prdticas de manutengdo as primicias de uma ‘nova
cidadania’. Ndo se constroi cidadania sobre inutilidades sociais”.
(CASTEL; 1998:552)

O autor atribui enorme importancia a problematica da distribui¢do do trabalho.
Neste sentido, nega com veeméncia a possibilidade de separacdo entre a renda e os direitos
vinculados ao trabalho, e entre trabalho e cidadania.

André Gorz teve, neste aspecto, opinido semelhante. Durante muitos anos
rejeitou a possibilidade do individuo, em virtude da garantia de uma renda, viver sem

“trabalhar”. O préprio autor enumera suas razdes. Para ele o trabalho é uma atividade
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necessdria para o desenvolvimento das capacidades humanas, criada na modernidade de
acordo com normas definidas pela propria sociedade. Neste sentido, o reconhecimento, a
sociabilidade e a propria conferéncia de direitos estio atrelados a atividade produtiva.

A partir desta convic¢do, Gorz s6 admitia programas de garantia de renda
(renda social) para os ativos com o intuito de promover a diminui¢ao do tempo de trabalho,
sem perda de renda, permitindo a redistribui¢ao de postos de trabalho. Tratava-se, portanto,
da desvinculagdo entre renda e tempo de duragcdo do trabalho. No entanto, programas de
garantia de renda incondicionais que dispensassem o individuo de trabalhar o minimo eram
considerados pelo autor como criadores de uma cidadania de segunda classe.

Para Antunes (2000), na medida em que todas as relagdes sociais sao
dominadas pelas relacdes de producdo capitalista, enquanto estas se mantiverem
dominantes, o trabalhador precisara vender sua forga de trabalho para o capitalista. Mesmo
a diminui¢do do tempo de trabalho, e a conseqiiente redistribuicdo do mesmo, seria apenas
um calmante para as massas, pois por maior que fosse a diminuicdo da jornada, ela nao
permitiria a0 homem reencontrar-se com o trabalho que da sentido a vida, ndo permitiria a
emancipacdo do ser social. Tal fato sé seria efetivamente possivel com a abolicdo das
relagdes de producdo capitalistas. Sob este ponto de vista, os programas de renda minima

seriam apenas paliativos e, por conta disso, até prejudiciais a utopia socialista.

1.4 A Grande Transformacao?

Por outro lado, se a separacdo entre trabalho e renda, assim como entre trabalho
e cidadania, é vista como alternativa vidvel para a resolucdo dos problemas atuais de
pobreza, distribuicio de renda, integracdo social e cidadania, é possivel verificar nos
programas de renda minima uma potencialidade além da de mero calmante. E cabe sempre
reafirmar que isso depende das doutrinas e ideais que sustentam as diferentes propostas de
programas.

Em seu livro de 1997 - “Miseres du présent: richesse du possible”, publicado
em inglés sob o sugestivo titulo de “Reclaiming Work — beyond the wage-based society”
(1999) — André Gorz revé sua posicdo acerca da renda minima. Segundo ele, sua

proposic¢ao inicial estava de acordo com a necessidade de retomada do controle do tempo
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por parte dos trabalhadores. No entanto, ndo era consistente com as perspectivas abertas e

com as mudangas trazidas pelo p6és- fordismo.

Neste sentido, o autor enumera razdes para abandonar sua posi¢cdo anterior e
defender a adocdo de um programa de renda minima, universal, incondicional e com valor
acima dos niveis de subsisténcia:

1. O trabalho nao pode mais ser mensurado na forma tradicional, a partir do tempo de
trabalho, ja4 que o valor de uso produzido perdeu sua relacdo com o seu tempo de
producao.

2. S6 ainstitui¢do de um programa de renda minima universal e incondicional pode aliviar
a luta pelo emprego em um mercado de trabalho abarrotado e cada vez menor;

3. S6 um programa incondicional poderd proteger a natureza das atividades que s6 t€ém
significado completo quando realizadas por vontade prépria. Trata-se da tnica forma de
preservar o setor voluntdrio de burocratizagdo e economicismos, €, a0 mesmo tempo,
fazé-lo acessivel a todos;

4. E a forma mais apropriada para uma situagio na qual o “estado geral da ciéncia” estd se
tornando a principal for¢a produtiva e na qual o tempo de trabalho direto estd se
tornando incompardvel com o tempo necessdrio para a producdo, reproducdo e
reproducdo ampliada - capacidades e vocagdes da forca de trabalho na chamada
economia imaterial;

5. Estd na hora de superar as limitagdes das andlises baseadas na teoria do valor trabalho.

Em suma, para o autor parece que esta seria a descoberta do que pode ser a
grande transformacdo para a sociedade do século XXI. Trata-se, se ndo da mais ampla
possibilidade de desmercantilizagdo do trabalho, ao menos da reducdo das assimetrias
inerentes ao mercado de trabalho, permitindo ao trabalhador que nele circule apenas na
busca da realizac¢do da sua personalidade e da sua existéncia.

Como visto, o tema é complexo, envolve certezas, interesses, paixdes € utopias.
E assim, deverd continuar a ser discutido por muito tempo. Neste capitulo, foram resgatadas
opinides e experiéncias que fazem parte do debate internacional. Os itens apresentados

pretendem apenas sistematizar parte da discussdo tedrica mesclando-a com algumas
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experiéncias praticas. O debate continua e é impossivel permanecer indiferente ao tema,
uma vez que a distribuicdo de renda é um dos principais problemas das sociedades
capitalistas e, na busca de sua resolugdo, é indispensavel refletir sobre as relacdes entre
trabalho e politica social.

A experiéncia brasileira de implementacdo de programas de transferéncia direta
de renda serd amplamente discutida no terceiro capitulo. No entanto, antes de aprofundar a
andlise destes programas, € necessdrio ressaltar o seu significado na trajetdria da politica de

assisténcia social e combate a pobreza no Brasil. Este serd o tema do proximo capitulo.
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CAPITULO II - “Trajetérias das politicas de assisténcia social e combate & pobreza

no Brasil”

2.1 Antecedentes
2.1.1 Pré 64

No século XIX, as interpretacdes do fendmeno da pobreza eram essencialmente
individualistas. Derivadas da teoria econdmica do “laissez-faire”, estas interpretagcdes
apresentavam a pobreza como uma condi¢do de vida lamentdvel, no entanto, inevitdvel -
um elemento necessdrio a sociedade, indutor ao trabalho. Neste sentido, paises europeus
como Inglaterra, Franca, Holanda e Alemanha adotaram atitudes fatalisticas em relagcao a
destitui¢do e interpretaram a pobreza como um fendmeno decorrente da fraqueza individual
e da falta de capacidades, portanto, biologicamente determinada. Politicas implementadas a
partir desta interpretacdo, como a “Lei dos Pobres”, envolviam uma combinagdo de
assisténcia e punicdo.”®

No caso brasileiro € possivel afirmar que esta interpretacdo foi dominante por
um longo periodo. Até 1930, a pobreza ndo era percebida sequer enquanto expressao da
questdo social e, portanto, ndo se colocava como questdo para o Estado, a ndo ser como
“caso de policia” e tratada no interior de seus aparelhos repressivos® (SPOSATI; 1995).

A competéncia para tratar do problema era, no mundo urbano, delegada a rede
de organismos de solidariedade da sociedade civil com destaque para os organismos
atrelados as igrejas de diferentes credos. Na zona rural, destacava-se o cardter
assistencialista das acOes das oligarquias. Sposati (1995:43) observa que neste periodo a
assisténcia se mesclava, ainda, com as necessidades de satde, caracterizando o que ela
chama de bindémio de ajuda médico-social.

Com o processo de extensio regulada da cidadania dos anos 1930%, a
assisténcia comeca a se configurar como uma esfera programatica da acdo governamental e

como mecanismo politico para amortecimento de tensdes sociais. O Estado passa a

2 TOWNSEND (1984:3).

* “Os modelos de atendimento assistencial decorrentes da percepcdo de pobreza como disfuncdo pessoal
encaminhavam-se, em geral, para o asilamento ou internacdo dos individuos portadores dessa condi¢do”
(SPOSATT; 1995: 42)
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incorporar a nova técnica social, o Servigo Social. Seus profissionais tornam-se agentes
fundamentais na execucdo desta drea programdtica.’’ “A assisténcia se reveste de maior
racionalidade introduzindo servigos sociais de maior alcance sem perda, no entanto, de
sua caracteristica bdsica: o sentido do beneficio ou benevoléncia, sé que, agora, do
Estado”. (SPOSATI; 1995)

A instituicdo do Servigo de Assisténcia ao Menor, em 1941, e da Legido
Brasileira de Assisténcia - LBA, em 1942, comprovam o espaco assumido pela politica de
assisténcia no ambito governamental. A LBA foi organizada como parte do Programa
Emergencial de Mobilizagdao do Trabalho Civil, durante a Segunda Guerra Mundial. Desde
sua criacdo, esta agéncia tinha sua presidéncia assegurada, estaturariamente, as primeiras
damas.

No final dos anos 1930 e inicio dos anos 1940 vale destacar, ainda, a
intensificacdo da dicotomia assisténcia social versus promogdo social. A partir deste
periodo as atividades de pronto-socorro social (ajuda material ou financeira destinadas as
populacdes com problemas agudos de subsisténcia) passam a ser denominadas como
assistenciais®.

Nos anos 1940, a assisténcia adquire nova amplitude no discurso
governamental com programas de pronto socorro social € com a prestagao de servico social
basico. Vale destacar a atuacdo de instituiches como: Servico de Alimentacdo da
Previdéncia Social (SAPS), LBA, bem como, Servi¢o Social da Industria e do Comércio
(SESI e SESC).

A expansdao do abono familiar33, de carater ndo contributivo destinado as

familias numerosas, com o objetivo de estimular a natalidade e proteger os filhos, também

* Conforme definido por Wanderley Guilherme dos Santos (1987).

o) Servigo Social é implantado no Brasil (SP) em 1936 através do Centro de Estudos e Acdo Social (CEAS),
um dos promotores da A¢do Catdlica de Sdo Paulo. Em 1938 o Decreto Lei n. 525 estatui a organizagdo
nacional de Servigco Social enquanto modalidade de servico publico, através do Conselho Nacional de Servigo
Social, junto ao Ministério da Educacg@o e Satde.

32 Utiliza-se amplamente o trabalho de Vieira (1983) nesta parte do texto.

3 0 Programa de Abono Familiar, instituido pelo Decreto—lei 3.200 de 1941, guarda semelhangas com os
Programas de Renda Minima vinculados a educagdo em voga nos anos 1990. O tema serd tratado com maior
profundidade no Capitulo III.
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merece destaque. Segundo Vieira (1983) o governo federal concedeu em 1951 cerca de
88.322 abonos para casais com mais de 8 filhos (compreendendo 765.295 dependentes).
Ainda de acordo com Vieira (1983):
“Distante de medidas estruturais em sua atuacdo governamental, Getiilio
s0 veio a melhorar as condigées de vida da populacdo carente, no Brasil,
através de algumas providéncias dispersas de politica economica e de
politica social. Embora pregasse a melhoria das condigcées de vida dos
necessitados, procurando reuni-los em torno de si, ele ndo avangou além
das solucées de momento”. (VIEIRA, 1983: 63)
Na estratégia de Juscelino Kubitschek - JK, acreditava-se que:
“O desenvolvimento na medida em que se acelera, reduz os conflitos
internos do sistema econdomico-social e dilui a forca reaciondria e egoista
dos interesses estabelecidos. A certeza de que haverd eventualmente o
bastante para todos, elimina a necessidade que se apresenta aos
individuos nas economias estagnadas, de lutar ferozmente pela posse de
migalhas e facilita a prdtica da justica social’. (JK 1960 em VIEIRA,
1983: 86)
Neste sentido, o programa de politica social deveria estar diretamente
subordinado ao planejamento do desenvolvimento econdmico.
Sob a influéncia de Josué de Castro, a partir de 1956, os SAPS ultrapassam sua
atuacdo tradicional de fornecimento de refei¢Oes a precos reduzidos, e passam a trabalhar a
questdo da educagdo alimentar e investir na formacdo de médicos especializados,
nutricionistas e assistentes visitadores de alimentacdo. Sua estrutura é ampliada: os postos
de subsisténcia, para vender produtos alimenticios a baixo pre¢o, aumentam de 301, em
1956, para 451, em 1957; as delegacias regionais chegam a 20, as agéncias locais a 18,
armazéns de distribuicdo 39, restaurantes 30, auto-servicos 20, escolas de visitadores de
alimentacdo 2, além de uma granja. (VIEIRA; 1983: 121)
O abono familiar é mantido. Em 1958 sido concedidos 107.433 abonos (53,15%
para o Nordeste). No entanto, a ampliacio da cobertura foi acompanhada de redugdo

significativa no valor do beneficio que se tornou quase irrisorio.
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A influéncia de organismos internacionais na defini¢do de programas voltados a
populacdo excluida origina-se, também neste periodo. Especialmente a influéncia da
Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU nos programas de desenvolvimento destinados as
comunidades e regides com “problemas de estagnacdo sdcio-econdmica”. Programas de
alfabetizacdo de adultos, de qualificacdo profissional, de formacdo social e
desenvolvimento comunitario, sdo iniciados.

Por outro lado, as politicas sociais definidas por organismos supra-nacionais
(ONU, Alianca para o Progresso, Convénio MED-USAID) propunham o realinhamento dos
fundos e das préticas internacionais, orientadas segundo o modelo de Estado de Bem-Estar
Social. Datam deste periodo programas de alimentag¢do de gestantes, nutrizes e criangas (0 a
5 anos), bem como, de alimentagdo escolar, apoiados pelo Fundo das Nagdes Unidas para a
Infancia - UNICEF.

Jodo Goulart, em 1961, afirmava que “Nem pode sobreviver a democracia que
ndo soluciona os problemas do povo; nem pode o povo continuar a sustentd-la se amarga
na preteri¢cdo dos seus problemas essenciais”. (VIEIRA; 1983: 164) No entanto, a falta de
recursos financeiros ja era colocada como empecilho para a concretizagdo de uma larga
obra assistencial, “ndo apenas moral, ndo apenas educacional, mas especificamente
profissional”. (Janio Quadros, 1961 em VIEIRA, 1983: 179).

Neste periodo merece destaque a politizacao do debate. As experiéncias cubana
e chilena sdo adotadas como paradigmas, apesar de o servico social comegar a explicitar o
conteddo politico de sua pratica marcado, fundamentalmente, por um movimento de contra
dependéncia e dentincia dos elos e programas importados. Assim, as propostas de reforma
se orientam no sentido de fortalecer a elaboracdo e realizacdo de programas sociais
nacionais, como: educacdo de base; método Paulo Freire; programas de desenvolvimento
comunitdrio; e acoes das ligas camponesas.

Com o advento do estado ditatorial, o cardter assistencial das politicas sociais é
reforcado. A questdo social passa a ser tratada a partir da articulagdo repressao / assisténcia
atendendo ao interesses de determinados segmentos sociais especialmente a burocracia

estatal e os setores empresarias que se especializam na producdo de bens e servigos.
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2.1.2 1964/73

As reformas monetdria, financeira e fiscal, implementadas na década de 1960
visavam atacar, simultaneamente, a desaceleracio econdmica e a aceleracdo inflacionéria.
Tinham como preocupacio central:

“(..) assegurar um adequado financiamento do setor piiblico, de modo a
evitar o uso de expedientes inflaciondrios na cobertura dos déficits
eventuais e, simultaneamente, estimular a poupanga privada, cujo volume
insuficiente era identificado como problema crucial do crescimento
economico” (BELLUZZO & ALMEIDA, 1992 p. 27).

Neste contexto, discussdes relacionadas a politica social esbarravam,
inevitavelmente, na questdo do financiamento. O gasto social ndo podia pressionar o
orcamento fiscal. Logo, as reformas institucionais do periodo ndo foram concebidas
visando a estruturacdo de um sistema de protecdo social, estavam subordinadas as questdes
“econOmicas”, privilegiando certos setores em detrimento a outros e definindo novos rumos
para a politica social (FAGNANI; 1997).

Fagnani, Braga e Silva (1989) analisando o periodo afirmam que: “Na verdade,
o avango da intervengdo estatal nas dreas sociais materializou-se somente naqueles setores
onde foi possivel a montagem de mecanismos de financiamento autébnomos em relacdo ao
orcamento fiscal”. (FAGNANI, BRAGA E SILVA:1989, 136)

Setores tradicionalmente dependentes de recursos fiscais como: saide publica e
suplementacdo alimentar; bem como, setores onde ndo foi possivel viabilizar formas
alternativas de financiamento, como transporte coletivo urbano; foram relegados. Por outro
lado, previdéncia social, assisténcia médica, habitacdo e saneamento bdasico, ao
possibilitarem a criacio de fontes de recursos extrafiscais, tiveram seus rumos
determinados a partir da 16gica econdmica e da estratégia conservadora™”.

Fagnani (1997) argumenta que o setor educacional, devido a caracteristicas

historicas e singulares - competéncia compartilhada entre as esferas de governo e

N

** Nos referimos 2 estratégia conservadora nos termos propostos por Fagnani (1997), ou seja, com tracos
estruturais de: regressividade dos mecanismos de financiamento; privatizacdo do espaco publico; expansdo da
cobertura; e reduzido carater redistributivo. Para um melhor detalhamento dos determinantes econémicos na
concepcao das reformas sociais ver FAGNANI (1997: 194-203).
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descentralizacdo - foi o Unico com relevancia na estratégia conservadora a utilizar
predominante recursos fiscais em seu financiamento.

Assim, dadas as principais caracteristicas dos mecanismos de financiamento da
politica social brasileira no periodo - reduzida utilizacdo de recursos fiscais a fundo
perdido, regressividade das fontes “alternativas” de financiamento, cariter excludente e
sensibilidade ciclica - percebe-se que politicas de assisténcia social e combate a pobreza,
devido a sua total incompatibilidade com a légica do auto financiamento, foram
praticamente inviabilizadas.

E verdade que os determinantes deste esquecimento ndo foram apenas
econdmicos. Na década de 1960 e na primeira metade da década de 1970, acreditava-se no
efeito redistributivo do processo de crescimento econdmico a la Kuznets (1955)35 e
associava-se a pobreza e a exclusdo a problemas residuais localizados em bolsdes de
miséria que seriam “naturalmente” superados pelo desenvolvimento econdmico.

No entanto, acdes pontuais na drea de assisténcia social estavam incorporadas
ao complexo previdencidrio (assisténcia médica, previdéncia social e assisténcia social).
Este, por sua vez, tinha como principal fonte de receita a contribuicdo compulséria de
trabalhadores e empregadores. Segundo Fagnani, Braga e Silva (1989) as contribui¢des
compulsdrias responderam, em média, por 88,0% da receita total da previdéncia durante a
década de 1970. Fato que demonstra a reduzida utiliza¢ao de recursos fiscais.

Fagnani, Braga e Silva (1989) argumentam que a alternativa encontrada, “criar
fontes autonomas em relacdo ao orcamento fiscal baseadas na contribuicdo de
empregados e empregadores”, foi injusta devido 2 sua dupla regressividade®®. As
contribuicdo dos empregados acentuaram o cardter regressivo da estrutura tributdria
brasileira. J4 as contribui¢des dos empregadores eram contabilizadas como encargos e
repassados aos precos finais das mercadorias onerando os consumidores. (FAGNANI,

BRAGA E SILVA,1989: 136) A limitacdo do teto de contribuicdo a faixa de 20 saldrios

3 Em 1955, o economista S. Kuznets, utilizando-se da hipdtese conhecida como U-invertido, ressaltava a
transitoriedade da concentracdo de renda alegando que a concentragdo verificada nos primeiros estigios de
crescimento seria compensada por uma maior distribui¢do em estidgios mais avancados.

0 A regressividade é caracterizada pela inadequacdo dos mecanismos de financiamento para a obtengdo de
equidade.
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minimos acentuava, ainda mais a regressividade deste mecanismo de financiamento.
Trabalhadores que recebiam saldrios superiores ao teto de contribuicdo pagavam
proporcionalmente menos do que os trabalhadores com saldrios inferiores ao teto.

No que se refere ao cardter excludente, ele pode ser identificado, tanto na
necessidade de formalizacdo das relagdes de trabalho para se tornar assegurado, quanto na
discriminacao de clientelas diferenciadas, como os trabalhadores rurais, no que se refere ao
plano de beneficios, por exemplo.

Entre 1968 e 1973, no entanto, o elevado grau de dinamismo da economia
brasileira mascarou o cardter excludente das politicas sociais adotadas. Além das
possibilidades de ascensao social, tipicas de periodos com grande dinamismo, o carater pro-
ciclico dos mecanismos de financiamento adotados permitiu a incorporacdo de novos
grupos e categorias profissionais no sistema de protecdo. A instituicdo do Programa de
Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL)37, financiado pelo FUNRURAL, é um
exemplo. S6 a partir de 1971, com a instituicdo do Programa, é que os trabalhadores rurais
e seus dependentes tornaram-se possiveis beneficidrios da previdéncia social.

Ainda no ambito da previdéncia, cabe ressaltar a obrigatoriedade de cobertura
para trabalhadores domésticos, instituida em 1972, e a extensdo do seguro de acidente de
trabalho a drea rural.

Segundo Delgado e Schwarzer (2000:193), a criagdo da Previdéncia Rural e sua
posterior extensdo sdo parte de um amplo projeto gestado pela tecnocracia previdencidria
nos anos 60. Para os autores, a implementacdo deste projeto foi viabilizada, em grande
medida, gracas as estratégias clientelistas do partido governista, ARENA™.

Outro aspecto interessante deste periodo € a reinsercdo da politica de
alimentac¢do e nutricdo na agenda governamental. Com o fim das doag¢des do governo norte-
americano, por meio da Alianca para o Progresso, o governo brasileiro procurou definir
novos formatos de atuagdo nesta area. Assim, a criacdo do Instituto Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo (INAN), em 1972, e o lancamento do I Programa Nacional de

Alimentagdo e Nutricdo, relacionam-se com a necessidade do governo de encontrar formas

37 Lei Complementar n. 11, de 1971. O Programa serd analisado em profundidade no terceiro capitulo deste
trabalho.

37



de financiamento alternativas as fontes externas para manutencao de programas de merenda
escolar e de aten¢ao materno-infantil (COIMBRA; 1985).

A burocracia do programa escolar resolveu o problema do término do fluxo
externo de géneros alimenticios procurando estimular a iniciativa privada para a produgdo
de alimentos de “alto valor nutritivo”, assegurando-lhes mercado. Surge, assim, um setor
industrial “intimamente acoplado e associado a agéncia publica encarregada, e faz com
ela um casamento onde favores e agrados sdo trocados amavelmente.” (COIMBRA; 1985:
90).

Ja o programa de suplementacdo alimentar de gestantes, nutrizes e criangas
caracterizou-se pela dispersdo e perda de foco de sua agdo. “Como resultado, pouco se faz
para resolver a falta de disponibilidade de géneros de distribuicao”. (COIMBRA; 1985:
91)

2.1.3 1974/85

Com o lancamento do II Plano Nacional de Desenvolvimento — II PND (1974 /
1979), percebe-se uma mudanca real no discurso governamental no que se refere a pobreza.
O II PND trouxe referéncias explicitas a execu¢do de uma politica social articulada com o
objetivo de aumentar a renda real de todas as classes e reduzir a pobreza.

Para Coimbra (1985) este processo de “redescoberta da pobreza” assume
algumas caracteristicas bdsicas no que se refere a politica social. O autor destaca: o
surgimento de inimeros programas; a lideranca de grupos tecno-burocréticos dotados de
graus relativamente elevados de autonomia; a heterogeneidade das politicas sociais; e a
falta de recursos financeiros. Conclui que muitos destes novos programas:

113

se tornaram quase que apenas cosméticos, uteis da imagem
governamental, fundamentais para os poucos segmentos da populagcdo
que conseguem ter acesso a eles, mas insignificantes como instrumentos
para enfrentar os problemas do conjunto das classes trabalhadoras”

(Coimbra; 1985:91)

3 0 assunto serd discutido com maior profundidade no Capitulo III.
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Dentre as medidas adotadas neste periodo, dados os objetivos deste trabalho,
vale destacar: a reorganizacdo do INAN (1974); o lancamento do II Programa Nacional de
Alimentagcdo e Nutricdo - PRONAN (1976/79); a criacdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (1974); e a institucionalizagdo do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social — SIMPAS (1977).

A reorganizacdo do INAN (1974), 6rgao vinculado ao Ministério da Saude,
envolveu a defini¢do de uma nova estrutura organizacional e o desenvolvimento de estudos
com o intuito de rever a concepcdo do formato da politica de governo nesse campo. O
resultado mais expressivo deste processo foi o II PRONAN (1976/79), fundamentado por
enfoque mais estrutural e menos assistencialista.

Peliano (1985) destaca a substituicdo do bindmio alimentagdo-educacdo por
alimentacdo-renda, como o grande diferencial deste Programa. A autora lembra que a
substituicao:

“ndo se tratava de uma diatribe limitada ao mundo da ciéncia, mas de
uma dspera batalha politico ideologica. As estratégias de intervencdo
tomavam caminhos diametralmente opostos, a partir da identificacdo dos
fatores determinantes. Se desnutricdo resulta de ignordncia, a cura seria
programas educativos e a introdugdo de novos alimentos. Se desnutri¢do
resulta de pobreza, cumpriria propor transformagcoes estruturais no
modelo de desenvolvimento econémico”. (PELIANO et. al.; 1985:
209,210)

A coordenacdo do II PRONAN ficou a cargo do INAN e do seu Conselho
Deliberativo, composto de forma a incorporar representantes dos diversos ministérios
ligados ao programa. O objetivo central era integrar acdes e garantir uma atuagao
multidimensional. “Esse objetivo, contudo, foi olimpicamente frustrado. Uma das mazelas
flagrantes dessa politica foi a extraordindria fragmentacdo, multiplicidade e ndo
complementariedade das instituicoes e dos programas”. (FAGNANI; 1997:209)

A criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (1974) e a
institucionalizacdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social — SIMPAS
(1977), indicam uma nova ordena¢cdo administrativa. O SIMPAS passou a ser integrado

pelos seguintes 6rgaos: INPS; INAMPS; Instituto de Administracdo Financeira (IAPAS);
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Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV); Central de
Medicamentos (CEME); Fundacdo Legidao Brasileira de Assisténcia Social (LBA);
Fundacgdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM).

Percebe-se, também, a instituicdo de novos beneficios como a Renda Mensal
Vitalicia® que propiciava cobertura a idosos acima de 70 anos de idade ou para invélidos
que ndo completassem os requisitos estabelecidos para aposentadoria/pensao.

No final da década de 1970, impulsionado pelo agravamento da crise
econdmica, registra-se o aparecimento de incontdveis programas dirigidos aos segmentos
mais pobres da populacdo que se somaram as politicas de satde e educagdo. De acordo com
Draibe (1998), o sistema de politicas sociais que chega a década dos 80 ja se constituia em
area destacada de acdo estatal, atestada por varias das suas dimensdes, entre elas a sua

9540

“modernidade”, em matéria de protecdo social; o significativo esfor¢o financeiro do

1*2". No entanto, ainda de acordo

Estado*' € um grau avancado de “maturidade instituciona
com Draibe (1998), “o binémio forte centralizacdo, fragmentagdo institucional e
corporativismo versus fracas capacidades administrativas e participativas tendeu a
conferir pouca transparéncia ao sistema de politica social, inibindo a acdo de eventuais
mecanismos de corre¢do, modernizagdo ou inovagdo institucional” e comprometendo sua
eficdcia e sua efetividade.

No “inicio de 1981, a economia sofreu uma forte desaceleracdo que
rapidamente se transformou numa recessdo aberta, com queda pronunciada do produto, da
renda e do emprego. Foi o chamado ‘ajuste voluntdrio’ que prevaleceu até setembro de
1982, quando sobreveio a moratéria mexicana, desencadeando a crise da divida externa’.
(BELLUZZO & ALMEIDA; 2002) O agravamento da crise econdmica € a recessdo

levaram a uma queda brutal na arrecadacdo do complexo previdencidrio. De acordo

Fagnani, Braga e Silva (1989) o ajustamento imposto teve maiores impactos no valor real

% A instituicio da Renda Mensal Vitalicia serd debatida em maior profundidade no terceiro capitulo.

* Draibe (1998) utiliza o termo modernidade devido a presenca, no niicleo do sistema brasileiro existente na
época, da combinagdo tipica dos modernos sistemas de prote¢do social das sociedades urbano-industrias.
Quais sejam: programas de transferéncia monetaria e de prestaciio universal de servigos basicos.

4 Expresso, de acordo com Draibe (1998), em um gasto social da ordem de 15 a 18% do PIB.

*2 Caracterizada, segundo Draibe (1998), pelo elevado grau de diferenciacio institucional.
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dos beneficios previdencidrios e nos gastos com assisténcia médica. Agravando as
iniqiiidades e atingindo especialmente os segmentos de mais baixa renda.

Por outro lado, no auge da crise (1982) o governo institui o Fundo de
Investimento Social — FINSOCIAL. Gerado por um percentual do faturamento das
empresas para aplicacdes em projetos de cardter assistencial, nas dreas de habitacdo, saudde,
educacgdo e alimentacdo, o FINSOCIAL permitiu um crescimento continuo dos gastos em
programas de alimentacdo e nutricdo no auge da crise econdmica. Mas, foi incapaz de

solucionar os problemas de financiamento para o setor.

Tabela 1 -Composicao dos gastos do sistema previdenciario por entidade

1970 - 1984
(%)

Ano INPS Inamps lapas LBA Funabem

1970 64,83 28,98 5,3 0,5 0,39
1971 65,67 27,91 5,39 0,67 0,36
1972 67,99 26,37 4,8 0,58 0,26
1973 67,77 26,84 4,64 0,51 0,24
1974 68,18 26,51 4,69 0,44 0,2
1975 65,12 29,21 5,05 0,43 0,19
1976 62,14 31,59 5,47 0,33 0,2
1977 64,91 30,56 3,66 0,63 0,24
1978 65,87 29,81 3,24 0,79 0,29
1979 68,84 27,58 2,19 1,09 0,3
1980 68,02 27,35 2,96 1,28 0,39
1981 68,26 24,34 5,67 1,3 0,43
1982 72,19 23,29 2,99 1,15 0,37
1983 74,08 21,91 2,63 1,04 0,34
1984 70,54 2534 3,03 0,82 0,28

Fonte: Grupo de custeio do MPAS, Balangos Gerais do FPAS e Balangos da LBA e da

Obs: Os dados referentes aos exercicios anteriores a 1978 foram estimados com vistas a reconstituir a despesa do SINPAS
se esxistente a partir de

Retirado de Fagnani, Braga e Silva

A andlise da composi¢do dos gastos do sistema previdencidrio por entidade
(TABELA 1) demonstra o cardter marginal da politica de assisténcia social no ambito do
SIMPAS. E verdade que a tendéncia € de aumento durante a década de 1970. No entanto,
os dados demonstram que em nenhum momento a LBA e a Funabem juntas se apropriam
de parcelas superiores a 2% do total do Sistema.

E importante ressaltar que parte dos gastos relativos a programas de

alimentacdo e nutricdo era computada como despesas de satde. Neste sentido, vale
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observar outra Tabela de Fagnani, Braga e Silva (1989) para perceber a evolu¢do dos gastos
desta drea (TABELA 2). Conforme destacado, percebe-se que os programas setoriais de
alimentacdo e nutricdo realmente ganham importancia na medida em que a recessdo se
intensifica, passando de 2,83% do total de gastos em saide em 1978, atingindo 5,95%, em

1983.

Tabela 2
Evolucao das despesas em saude por programas setoriais
1978 - 1984
(%)
Anos
Setores 1978] _1979] _ 1980] _ 1981] _ 1982]  1983] 1984
Alimentacéao e nutricao 2,83 3,00 3,28 3,97 4,72 5,95 5,84
Servigos basicos de saude 0,87 1,46 2,14 2,87 3,06 2,89 2,36
Atencdo médico hospitalar 86,48 86,64 86,29 85,21 83,95 80,46 81,33
Controle de doengs transmissiveis 2,91 2,81 2,12 1,76 2,21 2,93 2,72
Produtos profilaticos e terapéuticos 0,41 0,28 1,89 2,78 2,56 2,81 2,23
Outros 6,52 5,81 4,28 3,42 3,46 4,94 5,49
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Consolidagao Plurianual de programas de Governo (CPPG), Ministério do Planejamento da Presidéncia da republica / Comissdo Nacinal de Recursos
Humanos / Instituto de Planejamento Econémico e Social - Seplan/CNRH/Ipea
Retirado de Fagnani, Braga e Silva (1989)

No que se refere a cobertura, destaca-se, a partir dos dados apresentados por
Peliano e Castro (1983), que os principais programas da politica de alimentacdo e nutri¢ao
brasileira atingiam, em 1983, parcela considerdvel da populacio. O Programa de
Alimentagdo do Trabalhador (PAT) cobria 2,5 milhdes de trabalhadores; o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) alcancou 17,2 milhdes de estudantes; O
Programa de Nutricdo em Sadde (PNS) 4,1 milhdes de pessoas e o Programa de
Complementagao Alimentar (PCA) 340 mil moradores das periferias metropolitanas.
Percebe-se que durante este periodo o sistema brasileiro desenvolveu um
esquema assistencial complexo, que se refere teoricamente a grupos especificos residuais,
mas que, dada a realidade social brasileira, termina por se dirigir a maior parte da
populacao.
“Mais que universalizar-se ou caminhar na direcdo de minimos sociais
garantidos, o sistema brasileiro de protecdo social avangcou na trilha de

suplementar-se por mecanismos de corte assistencialista, cujo volume, em
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meados da década de 80, parece ser bastante importante.” (NEPP;

1989:7).

2.2 A Nova Repiblica

A ambiciosa agenda reformista que comecou a ser desenhada durante o periodo
de abertura “lenta, gradual e segura”, ganhou forcas no primeiro governo da Nova
Republica. A atuagdo da chamada “ala progressista”, representada, sobretudo, pelas
liderancas histéricas do Movimento Democrético Brasileiro — MDB, ampliou o espaco de
discussao para a reforma do “sistema de protecdo social” forjado durante o regime militar.
O impeto reformador concentrou-se no Executivo Federal (especialmente no biénio
1985/86) e na Assembléia Nacional Constituinte (1987/88). (FAGNANI, 1997)

A estratégia governista se apoiava em acdes de natureza e temporalidade
distintas. Medidas de cardter emergencial tinham objetivos de curto prazo relacionados a
fome, ao desemprego e a pobreza absoluta. Medidas de carater estrutural, davam prioridade
ao crescimento econdmico sustentado, ampliagdo do emprego, aumento do saldrio real e
melhor distribuicdo de renda e riqueza. Adicionalmente, destacam-se a criacao de grupos de
trabalhos e comissdes para a discussdo de quase todos os setores sociais, representando a
institucionalizacdo dos féruns de debate para a reforma do sistema de protecao.

O lancamento dos Programas de Prioridades Sociais - PPS (1985 e 1986)
indicam que o governo adotou a idéia de tratamento emergencial da pobreza. Concebidos
como planos de emergéncia para o combate a fome, ao desemprego e a miséria, os PPS
propunham o melhor aproveitamento dos programas existentes e dos recursos disponiveis.
Rejeitando as teses do desenvolvimento social como decorréncia ‘“‘espontdnea” do
crescimento.

Foram 1identificados programas na drea de alimentacdo e nutrigdo,
prioritariamente os focalizados em criancgas, gestantes e nutrizes na faixa de renda até 2
salarios minimos. A estes programas foram adicionadas a¢des nas dreas de abastecimento,

saude, educagdo, construcao, assentamentos agrarios, assim como estimulos a integracdo
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entre a pequena produgcdo de alimentos e os programas regionais de alimentagdo.
(NEPP;1988: 6)

Assim, o Programa Nacional de Alimenta¢gdo Escolar (PNAE) passou a incluir
os pré-escolares e foi estendida ao periodo de férias. A meta do governo era atender a 30
milhdes de criangas em 1986. O Programa Nacional de Suplementacdo Alimentar (PSA),
que previa a distribui¢do, pela rede de saude, de cesta de alimentos bdasicos ao grupo
materno-infantil, teve sua cobertura ampliada para criangas de até quatro anos. Em 1985,
forma atendidas cerca de 6 milhdes de pessoas e a meta do governo era beneficiar 10
milhdes em 1986 e 15 milhdes em 1989. Ja o Programa Nacional do Leite para Criangas
Carentes (PNLCC), tinha como previsao atender a 1,5 milhdo de criancas, em 1986, e a 10
milhdes, em 1989. (FAGNANI, 1997:.216)

Neste contexto, questdes historicamente excluidas da agenda governamental
como reforma agrdria, seguro-desemprego e legislacdo trabalhista e sindical, foram
colocadas em pauta. A revisdo da estratégia autoritdria para as politicas sociais a fim de
promover a descentralizacdo politico-administrativa, ampliar os canais de participacdo e de
controle social nos processos decisorios, redefinir o padrdao regressivo de financiamento,
universalizar o acesso e ampliar os seus impactos redistributivos, também passou a ser
priorizada. (FAGNANI; 1997:.215)

Soma-se a este ambiente, o langamento do Plano Cruzado. Deve-se destacar o
inegavel efeito positivo para a populacdo de baixa renda da interrupcao abrupta do processo
inflaciondrio e do “boom” de investimentos ocorridos em 1986. No mesmo ano, destaca-se,
ainda, a instituicdo do seguro desemprego, mesmo que sem a defini¢do de uma base de
financiamento propria.

Com o fracasso do Plano Cruzado, as esperancas de avancos efetivos foram
depositadas no processo constituinte. A criagdo de grupos de trabalhos e comissdes para
quase todos os setores sociais, nos anos de 1985 e 1986, representou a institucionaliza¢io
dos féruns de debate para a reforma do sistema de protecdo social. Com o objetivo de
elaborar diagndsticos e propor reformulacdes do padrdao de intervengdo social do Estado,
representantes sindicais, membros do governo, especialistas, intelectuais e liderancas

politicas, reuniram-se em torno de temas setoriais.
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Neste processo, a Comissao Nacional de Reforma Sanitiria, o Grupo de
Trabalho para Reestruturacio da Previdéncia Social e a Comissdo de Apoio a
Reestruturacdo da Assisténcia Social, merecem destaque. Os relatdrios setoriais serviram
como base para as discussdes do processo constituinte, especialmente no que se refere aos
trés pontos principais apontados por eles: necessidade de estruturas democrdticas e
descentralizadas, ampliacdo dos beneficios e universalizacio do acesso ao sistema de
protecdo. (NEPP: 1989)

A Constitui¢do, promulgada em 1988, se torna um marco, pois introduz
avangos formais:

“amplia o escopo dos direitos sociais, modifica o perfil das relagcoes
trabalhistas no pais e define um novo padrdo descentralizado de
intervencdo publica na drea social, envolvendo importantes alteracdes na
estrutura tributdria e nas atribuicdes e responsabilidades do Estado”
(NEPP; 1989: 17).

Os avancos formais foram tdo significativos que alguns como Draibe (1991)
acreditavam, naquele momento, na possibilidade de um deslocamento do modelo de
protecdo social. A partir do modelo meritocratitico-particularista, até entdo vigente, em
direcio ao modelo institucional-redistributivo, isto é, em direcio a uma forma mais
universalista e igualitdria de organizacao da prote¢do social no pais.

Dentre as diversas inovagdes introduzidas na Constitui¢do, a ado¢do do
conceito de seguridade social, dado os objetivos deste trabalho, merece atencdo especial.
Sob este conceito foram integradas e ampliadas as concep¢des dos modelos de protecdo a
saude, previdéncia e assisténcia social, reconhecendo os direitos sociais bdsicos de toda a
populacdo.

Draibe (1991) registra os principios e objetivos norteadores dessa
reestruturacio:

“universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos a toda a populagdo; seletividade e
distributividade na prestacdo dos beneficios e servigcos; irredutibilidade
do valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo e custeio;

diversidade da base de financiamento,; participacdo da comunidade, em
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especial de trabalhadores, empresdrios e aposentados, e cardter
democrdtico e descentralizado da gestdo administrativa”. DRAIBE
(1991: 95)

Adicionalmente, vale registrar que este espirito universalista de acesso ao
sistema de protecdo envolveu o afrouxamento do vinculo contributivo, principio
estruturante do sistema anterior, e a defini¢cdo da responsabilidade de toda a sociedade pelo
seu financiamento.

Dada a importancia do tema, uma andlise mais detalhada das mudancgas
constitucionais no que se refere ao financiamento das politicas sociais, é apresentada a

seguir.

2.2.1 Financiamento do setor publico e relacoes intergovernamentais

A reforma constituinte produziu indmeras mudancas no padrao de
financiamento do setor publico, especialmente no que se refere ao pacto federativo e as
politicas sociais. Dain e Soares (1998) afirmam que a Constitui¢do “ao tratar da esfera
tributdria, indica a intengdo de estabelecer relacoes intergovernamentais mais
transparentes, definindo competéncias tributdrias por esfera de governo”. Draibe
(1991:97) acredita que a reforma tributdria promoveu uma profunda alteragdo no quadro de
centralizagdo financeira, traco caracteristico do padrdo de financiamento do setor publico
desde o final da década de sessenta.

A reforma de 1967, promovida pelo regime militar, caracterizou-se entre outras
coisas pela centralizacdo das competéncias tributdrias e pela instituicio de um amplo e
inovador mecanismo de transferéncias intergovernamentais de receitas. Em 1988, verifica-
se a reducdo da competéncia tributdria federal e a ampliacdo das transferéncias
intergovernamentais, sem alteracoes na fisionomia do sistema fiscal. (REZENDE;
1995:246).

Para uma melhor visualizacdo das alteragdes promovidas a partir das
Constituicdes de 1967 e 1988, o quadro Federalismo Fiscal no Brasil: 1967 e 1988
elaborado por Fernando Rezende, é reproduzido a seguir. Chamam ateng¢do as novas

competéncias tributdrias de estados e municipios, bem como, as alteracOes nos percentuais
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de rateio dos impostos federais em favor dos governos subnacionais via fundos de
participacao.

Os ganhos de autonomia para tributar envolveram, além da criacdo de novos
impostos estaduais € municipais, a ampliacdo da base de arrecadagdao de impostos existente
como o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias - ICM que passa a abranger, também, a
tributacao dos servicos, sendo transformado em ICMS.

As alteracdes nos percentuais de rateio dos fundos de participacdo indicam que
metade da arrecadacdo dos principais impostos federais — Imposto de Renda e o Imposto
sobre Produtos Industrializados — passaram a ser repassados automaticamente aos governos
subnacionais.

Para Rezende (1995) o esvaziamento relativo do Governo Federal imposto pela
Carta constitucional esta relacionado com o desequilibrio da representagdo politica no
Congresso Nacional. A predominancia de representantes das regides mais pobres e a
influéncia das municipalidades determinaram uma maior participagao destas nas receitas ao
invés de maior competéncia para tributar. Segundo o autor:

“em 1988, os limites e a descentralizagdo tributdria foram tracados pelos
que se beneficiaram do sistema criado em 1967, que, em decorréncia da
confortdvel maioria de que dispunham no Congresso, lograram ndo sé
alcangar seus objetivos como também ampliar de forma expressiva os
ganhos obtidos anteriormente”. (REZENDE; 1995:246)

Dain e Soares (1998) recorrem ao processo histérico de formacdo da
organizacdo federativa brasileira para explicar o ocorrido. Segundo as autoras: “O Brasil
seria um caso de federalismo ‘pragmdtico’, onde a reorganizacdo do poder democrdtico
estaria associada a descentralizag¢do da intervengdo estatal.”

Mora (2002) argumenta que as disparidades regionais no Brasil justificam um
mecanismo para contrabalangar, em alguma medida, as limitacdes impostas pela base de

tributacao aos governos estaduais (ICMS).
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Quadro 1 - FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL: 1967 x 1988

COMPETENCIAS TRIBUTARIAS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS E PARTILHA
DE RECEITAS
1967 1988 1967 | 1988
UNIAO
Renda - IR; Renda; =  Fundo de Fundo de

Produgdo Industrial;

IPI, Combustiveis e
Lubrificantes;
Energia Elétrica,
Transportes e
Telecomunicagdes;
Minerais — IUM;

Producao Industrial;

Participacdo dos
Estados (10% do
IR + IPI)

Fundo de
Participacao dos
Municipios (10%
do IR + IPI)
40% do IUCL ,
60% do IUEE e
90% do ITUM,
transferidos a
estados, D.F. e

Participacdo dos
Estados (21,5% do
IR + IPI)

Fundo de
Participacao dos
Municipios (22,5%
do IR + IPI)
Fundo de
Ressarcimento das
Exportacdes (10%
1PI)

municipios;
Operacdes Operagdes Financeiras; = Receita do ITR Receita do ITR
Financeiras; atribuida aos atribuida aos
municipios municipios
Importacdes; Importacdo Fundos de
Exportacdes; Exportacdo desenvolvimento
Propriedade Rural - Propriedade Rural Regional — NO, NE
ITR e CO (3% da
Grandes Fortunas Receita do IR + IPI)
Lucro (Cont. Social)
Faturamento (Cont. Social)
ESTADOS
Circulagdo de Circulagdo de Mercadorias |* 20% do ICM 25% do ICMS
mercadorias — ICM; e Servicos — ICMS atribuido aos atribuido aos
Transmissio de municipios; municipios;

Transmissédo de

Propriedade Mobilidria

propriedade “Causa-Mortis™; 50% do IPVA
Imobilidria Propriedade de Veiculos — atribuido aos
IPVA; municipios
Adicional do IR Federal,
MUNICIPIOS

Prestacdo de
Servigos;
Propriedade
Imobiliaria Urbana;

Prestacdo de Servigos;
Propriedade Imobilidria
Urbana;

Venda a Varejo de
Combustiveis;
Transmissdo de
Propriedade Imobilidria
“Inter-Vivos™;

Fonte: Constitui¢cdes Federais de 1967 e de 1988;

Nota: (1) Compensag¢do pela imunidade tributdria a exportacdo de manufaturados;

Elaboragdo: (REZENDE; 1995: 247)
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2.2.2 Financiamento das politicas sociais e 0 orcamento da seguridade social

Como foi visto no tépico anterior, a distribuicdo da receita disponivel proposta
pela Constitui¢do de 1988 favoreceu especialmente os municipios em detrimento da Unido.
No entanto, com lembra Draibe (1991), esta descentralizacdo tributiria “ndo foi
acompanhada por uma distribuicdo compativel de encargos entre os trés niveis de
governo”, bem como, atingiu de maneira diferenciada os diversos setores da politica social.

O setor da educacdo foi contemplado com um aumento da vinculagido no nivel
federal. O patamar minimo obrigatério de aplicacdes no setor passou de 13% para 18% das
receitas de impostos. Para estados e municipios os percentuais foram mantidos em 25%.
Adicionalmente, foram preservados, no texto constitucional, os recursos provenientes da
contribuicdo social para o Saldrio-Educacao.

As alteracdes mais significativas no financiamento da politica social, no
entanto, estdo no capitulo sobre a seguridade social. Mais especificamente no art. 195 que
alterou a concepcao anterior de responsabilidade pelo Sistema. O novo texto confere a toda
sociedade a responsabilidade pela manutencdo da seguridade e fica estabelecida a

vinculacdo entre as contribui¢gdes sociais e o financiamento do Sistema.

“Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des
sociais:

I - dos empregadores, incidente sobre a folha de saldrios, o
faturamento e o lucro;

Il - dos trabalhadores;

Il - sobre a receita de concursos de progndsticos.” (Constituicdo

Federal; 1988)*

3 Texto original, sem as alteracdes das emendas constitucionais.
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Vale destacar que a nova estrutura de financiamento proposta previa, no caso da
previdéncia, a diversificacdo das fontes de financiamento antes restritas a folha de salérios e
a contribui¢do do empregador. Adicionalmente os fundos Finsocial*, o PIS-PASEP ¢ de
Assisténcia Social (FAS), foram definidos como receita do Sistema. Assim, com exce¢ao
do FGTS e do Salédrio Educacdo, o conjunto das contribui¢des sociais ficou atrelado ao
financiamento da seguridade social (QUADRO 2).

Outra inovacdo importante pode ser percebida no texto do pardgrafo 2" do
mesmo art. 195:

“§ 2° - A proposta de orcamento da seguridade social serd
elaborada de forma integrada pelos orgdos responsdveis pela
satide, previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as
metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes
orgcamentdrias, assegurada a cada drea a gestdo de seus recursos.”
(Constituicao Federal; 1988)

A previsdo da elaboracdo de um or¢camento especifico da seguridade social foi
comemorada. Acreditava-se na possibilidade de formulagdo de um instrumento de
integracdo das diversas dreas que compdem a seguridade social a partir da discussao
conjunta de metas e prioridades do sistema (DRAIBE; 1991:101). Além disso, a
convergéncia das diversas fontes de financiamento para a formagdo de um or¢camento tinico
facilitaria o controle da sociedade sobre a gestdo financeira do principal sistema de
protecdo social do pais. (FAGNANI; 1997:219)

E importante lembrar que até 1988, quando o Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social foi anexado ao orcamento da Unido, as contribui¢des sociais nao
constavam de qualquer orcamento (NEPP 1988). A partir da Constituicdo o salério-
educacgdo integra o orcamento fiscal e o orcamento da seguridade social passa a englobar as
demais contribui¢des sociais. A Unica excecao fica por conta do FGTS, que continua a nao

constar de qualquer orcamento. (DRAIBE; 1991: 101)

* O Fundo de Investimento Social — FINSOCIAL passa a seguridade em detrimento das demais dreas sociais
as quais seus recursos se dirigiam (BNDES e Secretaria Especial de A¢do Comunitaria e outros Ministérios).
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Quadro 2 - SINOPSE DAS PRINCIPAIS CONTRIBUIGOES SOCIAIS*

CONTRIBUICAO DESTINACAO DOS CONTRIBUINTE BASE DE CALCULO
SOCIAL RECURSOS
1. PREVIDENCIA Instituto Nacional do Seguro Empregado e Salério de Contribuigdo

SOCIAL

Social (INSS/MTPS) para
aplicacdo nas areas de Saude,
Previdéncia e Assisténcia
Social

Empregador

2. PIS

Financiamento do Programa do
Seguro Desemprego e do
Abono salarial e ao BNDES
para aplicacdo em programas
de desenvolvimento;

Empresas Privadas

Faturamento

3. PASEP

Financiamento do Programa do
Seguro Desemprego e do
Abono salarial e ao BNDES
para aplicacdo em programas
de desenvolvimento;

Unido , Estados,
Municipios,
Autarquias,
Empresas Publicas,
Sociedades de
Economia Mista e
Fundagdes

Receitas correntes da Unido,
Estados e Municipios,
Receitas Or¢amentarias e
Operacionais das Autarquias,
Empresas Publicas,
Sociedades de Economia
Mista e Fundacdes

4. CONTRIBUICAO
SOBRE O LUCRO

Financiamento da Seguridade
Social

Pessoas juridicas
domiciliadas no Pais

Valor do resultado do
exercicio antes da previsio
para o imposto de renda.

5. FINSOCIAL

Financiamento da Seguridade
Social

Empresas publicas e
privadas

Receita bruta mensal das
empresas mercantis; Rendas
operacionais e nao
operacionais das institui¢des
financeiras; imposto de renda
devido das empresas
prestadoras de servicos

6. FGTS

Formag@o de patrimdnio
individual do trabalhador p/
indenizagdo em caso de
demissdo; aquisi¢do da casa
proépria; aplicagdo em habitacio
popular, nas dreas de
saneamento e infra-estrutura
(Caixa Econdmica Federal)

Empregador

Salario do empregado

7. SALARIO
EDUCACAO

1/3 p/ o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo
(FNDE); 2/3 p/ secretarias
estaduais de educagio (10 Grau)

Empregadores e
Empresas vinculadas
a Previdéncia Social,
empresas e
produtores rurais.

Folha de salarios e honorarios
definida na legislacao
previdencidria, e valor
comercial dos produtos rurais
das empresas agricolas.

Nota: Baseado em quadro semelhante elaborado por Draibe (1991:100);

* Contribui¢des existentes em 1988.
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O artigo 195 prevé, ainda, a possibilidade de instituicdo de “outras fontes
destinadas a garantir a manutengcdo ou expansdo da seguridade social” (§ 4°) e veda a
criacdo de beneficio ou servigo da seguridade social sem a correspondente fonte de custeio
total. (§ 5°).

Além disso, as contribuicdes sociais obtiveram um tratamento diferenciado
dos demais tributos. Podem ser “exigidas apos decorridos noventa dias da data da
publicagdo da lei que as houver instituido ou modificado” nao se lhes aplicando as
limita¢Oes impostas para a aplicacdo dos outros tributos.(idem op. : § 6°) Ressalta-se, ainda,
as isencdes de contribuicdo para a seguridade social outorgadas as entidades beneficentes
de assisténcia social. (§ 7°)

No que se refere a descentralizagdo, Draibe (1991) aponta uma contradi¢ao
entre o principio anunciado para as dreas de saude e assisténcia social e a forma de
financiamento da seguridade. Conforme destacado pela autora:

“a estrutura de recursos definida neste capitulo é totalmente centralizada
em mdos da Unido e ndo hd qualquer dispositivo que trate da questdo dos
repasses dos recursos para Estados e municipios, de forma a viabilizar o
processo de descentralizacdo pretendido nestas dreas.” (DRAIBE; 1991:
101)

Em relacdo a assisténcia social, vale destacar, ainda, que apesar dos
significativos avangos deste setor, que ndo era se quer mencionado no texto constitucional
anterior, a omissdo de um piso minimo de recursos para drea ja se colocava naquele

momento como possivel limitador.

2.2.3 Contra Reforma e Implementacio Truncada®’

Os esforcos da década de 1980 e os avancgos constitucionais esbarraram nos
resistentes mecanismos de clientelismo e nos fortes privilégios corporativos encastelados
no sistema de politicas sociais (Draibe; 1998) e enfrentaram os limites impostos por crises
econdmicas que ampliaram demandas e reduziram recursos disponiveis para o seu

financiamento.
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As resisténcias foram tdo intensas que, para alguns, sinalizam uma verdadeira
contra-reforma conservadora no periodo. Caracterizada por Fagnani (1997) como uma
tentativa de obstrucdo de avancos tanto na fase da Assembléia Nacional Constituinte,
quanto na etapa de regulamentacdo constitucional complementar, o movimento de contra-
reforma apresentou como principais manifestagcdes:

- “ampliacdo do escopo e da importincia das acbes assistenciais e
clientelistas na agenda estatal;

- esvaziamento da estratégia reformista em diversos setores (com destaque
para a reforma agrdria e as politicas urbanas), gerando descontinuidades
e paralisia decisoria;

- desmonte orcamentdrio e burocrdtico no campo social, imediatamente
apos a promulgagdo da nova Carta constitucional;

- oposigcdo sistemdtica do Executivo ao processamento constitucional da

agenda reformista.” (FAGNANI; 1997: 220)

A multiplicacdo de acdes assistenciais isoladas e permedveis a cooptacao
fisiolégica clientelista foi comandada pela Secretaria Especial de Ac@o Comunitéria
(SEAC) vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. A estratégia conhecida como
“filosofia de acdo comunitdria” pregava a necessidade da “participacdo direta da
populacdo beneficidria na gestdo dos programas sociais”. Assim, utilizando-se do
argumento de descentralizacdo administrativa e participagdo comunitiaria, a SEAC
promoveu uma “extraordindria fragmentagdo e superposi¢do institucional e de programas
em praticamente todos os setores”. (FAGNANI; 1997)

O mentor intelectual dessa “filosofia”, apds ser promovido a Ministro do
Planejamento, deixou o governo em 1988 sob deniincias de corrupgo e favorecimentos™.
No entanto, o “modelo SEAC” permaneceu direcionando a politica social do governo até o

final do mandato do Presidente Sarney.

* Seguindo periodizagdo de Fagnani (1997). As informagdes desta obra sio amplamente utilizadas nesta parte
do trabalho.
% Para maiores informagdes ver Dimenstain (1988)
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Ainda neste periodo, percebe-se, também, um corte drastico de recursos do
orcamento da unifio para programas de suplementacdo alimentar. Neste caso, o argumento
de descentralizacdo foi utilizado para retirar as responsabilidades do Governo Federal deste
setor.

O financiamento da seguridade social também foi atingido. Parcela significativa
de recursos das contribuicdes sociais e das transferéncias da Unido foi desviada para outras
finalidades. O orcamento da seguridade social, previsto na Constituicdo foi
sistematicamente ignorado, ndo havendo qualquer controle sobre a utilizacdo dos recursos
arrecadados com esta finalidade. “O resultado é que a Unido passa a ser financiada pela
seguridade e ndo ao contrdrio, como estabelece a Constituicdo.” (AZEREDO, 1990: 5-6).

O descumprimento de prazos estabelecidos nas Disposi¢des Transitorias da
nova Carta, também merece atencdo. O Executivo tinha seis meses a partir da promulgacao
da Constituicao para apresentar ao Congresso os projetos de lei relativos a organizacdo da
seguridade e aos planos de custeio e beneficios.

Além do ndo cumprimento dos prazos, o Executivo passou a agir em desacordo
as regras constitucionais. A tentativa de desvinculacdo dos beneficios de prestacdo
continuada das variacdes do saldrio minimo, foi um exemplo. A retencdo de recursos do
PIS-PASEP, constitucionalmente destinados ao financiamento do seguro desemprego, é
outro.

Ja no governo Fernando Collor (1990/92), percebe-se a rearticulacdo das
forcas conservadoras contrdrias a concretizacdo dos novos direitos constitucionais no
campo social. Soma-se a isto, um novo fracasso na tentativa de estabilizacdo da economia,
com conseqiiente aceleragdo do processo inflaciondrio e deterioragdo do quadro social.

A investida conservadora centrou-se nas acdes do Executivo Federal a partir do
descumprimento e descaracterizacao das regras constitucionais, bem como, do veto integral
a projetos de lei aprovados no congresso.

O caso da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS € paradigmaético. Apods
tramitacdo no Congresso e aprovacdo, em dois turnos, pela comissdao temdtica e pela
Comissao de Finangas, o presidente Collor vetou integralmente o Projeto de Lei de

regulamentacdo da LOAS.
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Dando continuidade a pratica iniciada no governo anterior, verifica-se a
ampliacdo do uso de recursos da seguridade para financiar encargos tipicos do orcamento
fiscal. A introdu¢do do Plano de Organizag¢do e Custeio da Seguridade Social (Lei n°.
8.213/91) institucionalizou esta pratica e incluiu o pagamento dos beneficios
previdencidrios dos servidores publicos da unido nos gastos da Seguridade.

No que se refere a formulagao e implementagdo de politicas publicas, o periodo
caracterizou-se pelo clientelismo e pelo refor¢o da fragmentacgdo institucional. A atuagdo do
Ministério da Ac¢do Social (MAS) foi reforcada. O conceito de “assisténcia social” foi
ampliado possibilitando englobar os setores da habitacdo, saneamento e defesa civil. O fato
por si ndo € negativo, no entanto, este super-aparato foi colocado a servico da coalizao
governante no campo polftico—eleitoral47. (FAGNANI; 1997: 230).

O exemplo da LBA ndo pode ser esquecido. Presidida pela primeira dama,
Rosane Collor, a LBA tinha como ac@o prioritdria o Programa de Apoio Nutricional (PAN).
Este Programa foi marcado por suspeitas de irregularidades administrativas e de
favorecimento a aliados eleitorais. A constatacio de superfaturamento gerou processos
penais que ainda hoje tramitam na justica.

Percebe-se que o periodo foi marcado por avangos surpreendentes no marco
juridico. No entanto, a aplicabilidade destas leis a realidade social se mostrou bastante
problematica. A fragilidade da coalizdo progressista, que ndo conseguiu sustentar parte dos
avangos constitucionais, somada a crise econdmica, que minou definitivamente a
capacidade de financiamento do Estado, merece destaque.

Sendo assim:

“O Brasil, que no periodo de dinamismo econdmico anterior ndo
equacionou adequadamente a questdo social, nem havia implementado

uma estratégia de combate a pobreza, entra nos anos 90 desprovido até

mesmo dos mecanismos mais simples de ajuda aos pobres”(NEPP: 1994),

*"°0 autor destaca a auséncia de mecanismos de acompanhamento e controle da execucdo fisico-financeira
dos projetos. A ampla utilizacdio da figura juridica dos convénios também e ressaltada.
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2.3 A era FHC

A andlise deste periodo inicia-se com a gestdo Itamar Franco (1992-1994).
ApOs os retrocessos do final do Governo Sarney e do desastroso Governo Collor, este foi
um periodo de grandes avancos na discussdo, formulacdo e implementacdo de programas
de assisténcia social e combate a pobreza. Dentre as diversas iniciativas do periodo, ateng¢ao
especial € direcionada ao Plano de Combate a Fome e a Miséria, com énfase na atuacdo do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar — CONSEA, e a sancdo da Lei n° 8.742, Lei
Organica da Assisténcia Social - LOAS.

O ambiente politico gerado pela intensa participacdo social no processo de
impeachment do presidente Fernando Collor, foi propicio para o surgimento de movimentos
sociais relacionados a solidariedade nacional. Destaca-se neste processo a campanha Ac¢ado
da Cidadania Contra a Fome a Miséria e pela Vida, liderada pelo Movimento pela Etica na
Politica. O governo de coalizdo que assumiu o poder captou e amplificou este sentimento
nacional.

O presidente Itamar Franco atribuiu prioridade ao combate a fome jid no seu
discurso de posse e lancou, no mesmo ano, o Plano de Combate a Fome e a Miséria pela
Vida (PCFM). Anunciado ainda em 1993, o PCFM inovou ao incorporar a participacdo da
sociedade civil no processo de formulagdo e implementacdo de politicas publicas na area
social. Coordenado pelo Conselho Nacional da Seguranca Alimentar — CONSEA,
composto majoritariamente por representantes da sociedade civil, o PCFEM introduziu os
principios de parceria, solidariedade e descentralizacdo como eixos norteadores da acdo do
governo federal.

Draibe (1998) ressalta o inegdvel impacto mobilizatério do Plano, mas afirma
que seus resultados foram muito modestos. Dentre os principais obsticulos a
implementacdo do PCFM destacam-se: restricdes orcamentdrias, precariedade de
funcionamento das instituicdes publicas, dificuldades de articulagdo entre os Orgdos
governamentais e incapacidade de freio ao clientelismo.

Ana Peliano, na época diretora de politicas sociais do Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada — IPEA e integrante do CONSEA, destaca como aspectos positivos da

56



atuacdo do Conselho: a descentralizacdo da merenda escolar, a distribuicao de estoques
publicos de alimentos a populacdes carentes ou a vitimas da seca, a transformacdo do
programa de desnutricdo em programa de distribuicdo descentralizada de leite e a
rediscussao do Programa de Alimentacao do Trabalhador — PAT*.

Dentre os limites e deficiéncias, a soci6loga ressalta a falta de poder formal de
coordenacgdo e integragdo de agdes, e as resisténcias da burocracia em receber orientacdes
de representantes da sociedade civil. Percebe-se, também, que havia certo desconhecimento
do funcionamento da mdquina do Estado por parte dos conselheiros e uma ansiedade
excessiva para solucionar problemas extremamente complexos como a questdo agréria.

Ao longo deste processo foi elaborado, pelo IPEA, o “Mapa da Fome” que
subsidiou o debate e a formulacdo de politicas ao revelar a existéncia de 32 milhdes de
brasileiros que nao tinham renda suficiente para se alimentar. Neste periodo, consolidou-se
a versao brasileira do conceito de seguranca alimentar e nutricional:

“trata-se de garantir, a todos, condicoes de acesso a alimentos seguros e
de qualidade, em quantidade suficiente e de modo permanente, sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais e com base em
prdticas alimentares sauddveis, contribuindo, assim, para a existéncia
digna em um contexto de desenvolvimento integral do ser humano’.
(IPEA/SEDH/MRE; 2002:13 e 14)

Ainda no ano de 1993, mais especificamente em sete de dezembro, o Presidente
Itamar sancionou a Lei n°® 8.742 - Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS. A LOAS
dispde sobre a organizagdo da Assisténcia Social e d4 outras providéncias. Em seu artigo 1°
definiu:

“A Assisténcia Social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os
minimos sociais, realizada através de um conjunto de acdes de

iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as

necessidades basicas”. (Lei 8.742, art. 1°)

Os objetivos da assisténcia social também estdo dispostos na Lei:

“8 Ana Peliano em entrevista 2 Folha de Sdo Paulo, em 02/02/2003.
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“I - a protecdo a familia, a maternidade, a infdncia, a adolescéncia e a
velhice;

1l - 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

1l - a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocdo de sua integragcdo a vida comunitdria;

V - a garantia de 1 (um) saldrio minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo
possuir meios de prover a propria manutengdo ou de té-la provida

por sua familia”. (Lei 8742 art. 2°)

Percebe-se que objetivos gerais como prote¢do a familia; amparo as criancas, e
promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; estdo acompanhados de objetivos mais
especificos como habilitacao e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e garantia
de um saldrio minimo de beneficio mensal a grupos especificos.

O pardgrafo unico, do mesmo artigo segundo, é ainda mais abrangente e destaca
a necessidade de integracdo das politicas sociais com vistas ao enfrentamento da pobreza:

“A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas
setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos
minimos sociais, ao provimento de condicdes para atender
contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais”. (Lei

8742 art. 2°, pardgrafo iinico)

Dentre os principios da LOAS vale ressaltar a “supremacia do atendimento as
necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econémica’; a universalizacao
dos direitos sociais; o “respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a
beneficios e servigos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitdria,
vedando-se qualquer comprovagdo vexatoria de necessidade”; a “igualdade de direitos no
acesso ao atendimento, sem discriminacdo de qualquer natureza, garantindo-se
equivaléncia as populacoes urbanas e rurais”; e a necessidade “de divulgacdo ampla dos
beneficios, servigcos, programas e projetos assistenciais, bem como dos recursos oferecidos

pelo Poder Puiblico e dos critérios para sua concessdao”. (Lei 8742 art. 3°)
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As diretrizes de descentralizagdo politico-administrativa, participacdo da
populacdo e primazia da responsabilidade do Estado, também estdo colocadas. Neste
sentido, alguns avangos devem ser ressaltados dados os seus efeitos na condugao da politica
de assisténcia nos anos seguintes. A definicdo das competéncias para as trés esferas de
governo, a criacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS e a
regulamentacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC.

O Beneficio de Prestacdo Continuada ja estava previsto no art. 203 da
Constituicdo Federal, mas dependia de regulamentacao infra-constitucional. Assim, a partir
da LOAS o BPC ¢ definido como a “garantia de 1(um) saldrio minimo mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso com 70 anos ou mais que comprovem ndo possuir
meios de prover a prépria manutengdo e nem de té-la provida por sua familia”. (Lei 8742
art. 20).

Considera-se, para efeito da Lei, incapaz de prover a manutencdo da pessoa
portadora de deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4
(um quarto) do saldrio minimo. A concessdo do beneficio estd sujeita a exame do INSS
revisto a cada 2 anos.

E importante ressaltar que o BPC é criado em substituicio a beneficios
previamente existentes. JA que, com sua regulamentacdo, sdo extintos a renda mensal

1. . 49 e . .
vitalicia™, o auxilio natalidade e o auxilio funeral.

23.1FHCI

Em 1995, durante o seu discurso de posse (1° mandato), o Presidente Fernando
Henrique Cardoso afirmou que o grande desafio do Brasil no final de século XX e o
objetivo nimero um de seu governo seria a conquista da justi¢a social. “Vou governar para
todos. Mas, se for preciso acabar com privilégios de poucos para fazer justica a imensa
maioria dos brasileiros, que ninguém duvide: eu estarei ao lado da maioria” (discurso de

posse, 1° de janeiro de 1995).

¥ Os beneficidrios da RMV permanecem com direito ao beneficio. O assunto serd retomado no terceiro
capitulo.
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Percebe-se nos documentos oficiais uma reorienta¢do no foco da agao social, da
seguranca alimentar e nutricional para o combate a pobreza. De acordo com Peliano,
Resende e Beghin (1995), o compromisso com o combate a fome e a pobreza assumido
pelo Governo FHC passava pela estabilidade da moeda, pelo crescimento econdmico e pela
redistribuicdo da renda nacional. Envolvia, a priorizagdo das dreas de saide e educacao,
como politicas essenciais para a promog¢ao da cidadania e inclusao social, e da politica de
assisténcia social voltada para a garantia dos minimos sociais. Sem esquecer um conjunto
de acdes que poderiam trazer beneficios imediatos para a parcela da populacdo mais
vulnerével.

O Conselho da Comunidade Solidéria surge, em substituicio ao CONSEA, a
partir desse compromisso:

“(...) como uma estratégia que busca um novo estilo de gerenciar acoes
publicas com base na integracdo e descentralizacdo das acoes de
governo, e em uma abertura a participagdo e parceria com a sociedade
na procura de solugcées mais adequadas para a melhoria das condicoes
de vida das populacées mais pobres.” (Peliano, Resende e Beghin; 1995).

A Secretaria Executiva do CONSEA trabalhou na identificacdo e sele¢dao de
programas federais com maior impacto na melhoria das condi¢des de vida das populagdes
mais carentes. Buscou-se, entdo, a integracdo e a convergéncia das acdes destes programas
em areas geograficas de maior concentracdo de pobreza. Este processo de focalizacdo
geografica™ resultou na defini¢io de um conjunto de municipios submetidos a regras
especiais para a assinatura de convénios com vistas a acelerar a implementacdo de
programas sociais.

O Conselho da Comunidade Soliddria em articulacdo com a sociedade civil,
optou pelo lancamento de programas inovadores: Universidade Soliddria (Unisol),
Alfabetizacao Solidaria (PAS) e Capacitacdo Solidaria (PCS). A andlise qualitativa destes
Programas promovida pelo Nucleo de Estudos de Politicas Publicas (NEPP) da UNICAMP,
indica bons resultados e alguns impactos significativos. Segundo o relatdrio, os resultados

positivos derivam do formato dos programas e das parcerias em que estes se assentaram.

%% Para maiores informacdes acerca de focalizacdo geogrifica consultar Bigman e Fofack, 2000.
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Destacam-se especialmente os sistemas internos de monitoramento e avaliacdo, presentes
nos trés Programas, que possibilitaram bons niveis de aprendizagem institucional e
agilidade na correcdo de desvios e superagao de obstaculos. (NEPP; 1999)

No entanto, no que se refere a politica de assisténcia social e enfrentamento da
pobreza, as mudancas institucionais promovidas pelo Governo FHC vao muito além da
criacdo do Conselho da Comunidade Solidéria e de sua Secretaria Executiva. A extin¢cao do
Ministério do Bem Estar Social e da Legido Brasileira de Assisténcia - LBA, por exemplo,
representa uma maior profissionalizacdo deste setor. A assisténcia deixa de ser vista como
area da atuag@o de primeiras damas, quebra-se consideravelmente a tradi¢do clientelista da
LBA e a énfase no direito social surge como base normativa dos novos programas.

A Instituicdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social e de seu Fundo
Nacional, as discussdes da Politica Nacional Assisténcia e a criagdo da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SEAS) como 6rgdo responsdvel pela coordenacdo desta Politica
Nacional, demonstram a profundidade das inovagdes institucionais.

Dentre os avangos obtidos destaca-se a descentralizagdo dos recursos federais
as instancias congéneres dos estados e municipios. Os repasses automaticos, fundo a fundo,
inibem as trocas de favores e os pedidos politicos, além de oferecerem maior
previsibilidade orcamentdria, tdo importante para o planejamento de agdes.

A nova Secretaria passa a desenvolver acOes necessdrias a implementacdo da
Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), especialmente no que se refere ao Beneficio de
Prestacdo Continuada e ao amparo a criangas e adolescentes.

A mobilizacdo social para o combate ao trabalho infantil estimulou o governo a
tratar o tema como prioridade. Criado em 1996, o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil — PETI, tem como objetivo geral “erradicar, em parceria com diversos setores
governamentais e da sociedade civil, o trabalho infantil nas atividades perigosas,
insalubres, penosas ou degradantes nas zonas urbana e rural”. Seus objetivos especificos
sdo:

- possibilitar acesso, permanéncia e bom desempeno de criancas e adolescentes na
escola;

- implantar atividades complementares a escola — Jornada Ampliada;
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- conceder uma complementagcdo mensal de renda as familias;
- proporcionar apoio e orientagdo as familias beneficiadas;
- promover programas e projetos de qualificacdo profissional e de geragdo de trabalho e

renda junto as familias.

Percebe-se claramente a influéncia das experiéncias municipais e estaduais de
programas do tipo “Bolsa Escola” na concepg¢ao do PETI"'. No que se refere a focalizacao
espacial, o Programa valeu-se do estudo do Ministério do Trabalho intitulado Diagndstico
preliminar dos focos de trabalho da crianca e do adolescente no Brasil (1996). Foram
considerados de acesso prioritario aqueles municipios que apresentaram trabalho infantil
com risco iminente de morte, mutilacdes ou violéncia pessoal. O PETI atendeu, em 1996,
apenas 3.700 criancas. O ndmero de beneficidrios chega a 117 mil em 1998 e ¢é
consideravelmente ampliado nos anos seguintes.

A SEAS resolveu, ainda, investir no aprofundamento da discussao do conceito
de ‘minimos sociais’. Dada a definicao da assisténcia social como “politica de seguridade
social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto
integrado de acoes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades bdsicas” (Loas, artigo 1°), a Secretaria passa a discutir a sua propria area de
atuacdo. O rico debate acerca do tema estd consubstanciado no documento Discutindo a
Assisténcia Social no Brasil: Minimos Sociais questoes conceitos e op¢oes estratégicas.
(SEAS, 1999)

A leitura do documento deixa clara a dificuldade de se trabalhar com o conceito
de minimos sociais. O carater dindmico de um conceito que se altera de acordo com o
contexto do desenvolvimento social e econdmico, e a arbitrariedade necessdria para a
definicdo de necessidades - especialmente as ndo alimentares — sdo problemas. De certa
forma a definicao dos minimos indica o grau de solidariedade de uma sociedade.

No entanto, o problema maior parece estar relacionado com a grande

responsabilidade atribuida a assisténcia — prové os minimos sociais. Responsabilidade esta

> Este Programa ¢é objeto de andlise mais aprofundada no terceiro Capitulo.

62



que nado foi acompanhada por grandes alteracdes na posi¢do relativa da assisténcia social
em sua relacdo com as demais politicas sociais.

As transformacdes acumuladas neste periodo foram acompanhadas pela
implementacdo do Plano Real. As alteracbes no ambiente econdmico tiveram grandes
impactos na drea social. Neste sentido, analisam-se, a seguir, alguns destes impactos dando

destaque a sua relagdo com as politicas de assisténcia e combate a pobreza.

2.3.2 Estabilidade e Avancos Sociais

A reducdo drastica da inflacdo ocasionada pelo Plano Real e a estabilizacio
monetédria do periodo pds Real geraram uma série de efeitos que impactaram de forma
positiva na redugdo dos niveis de pobreza. A pesquisadora Sonia Rocha (1996) constatou
que ‘“a propor¢do de pobres passou de 44% da populacdo brasileira (62,6 milhoes de
pessoas) em 1993 para 33% (49 milhoes de pessoas) em 1995 ressaltando que “o
fendmeno foi geral, afetando todos os estratos de residéncia e regides” pesquisados’.

Os economistas que analisam este periodo divergem em relacdo aos
determinantes dessa drastica redu¢do no nimero de pessoas vivendo abaixo da linha de
pobreza. Amadeu e Néri (1997), destacam os efeitos redistributivos decorrentes da redugao
do imposto inflaciondrio, das mudancas nos precos relativos e do aumento do saldrio
minimo. Verificam os efeitos da estabilizagdo sobre a demanda agregada e o nivel de
atividade, destacando as reducdes dos constrangimentos de liquidez e da poupanga
preventiva bem como, o aumento na oferta de crédito ao consumidor. Para Rocha (2000), o
fendmeno decorre do efeito combinado da liberacdo do comércio exterior, da boa safra
agricola e da alta dos precos dos non-tradables. Barros, Henriques e Mendonca (2000)
atribuem ao crescimento econdémico do periodo (1993-1995) a quase totalidade (84%) da
queda da pobreza observada. Para eles, “o impacto sobre a pobreza decorrente do Plano
Real, apesar do inegdvel éxito do programa de estabilizacdo monetdria, ndo é tributdrio de

mecanismos redutores da desigualdade de renda entre as familias brasileiras”. Todos

>* Linhas de pobreza definidas pela Pesquisadora Sonia Rocha (1993 e 19999) a partir dos pardmetros do
Estudo Nacional da Despesa Familiar (ENDEF/IBGE), da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF/IBGE) e
dos pardmetros das necessidade nutricionais divulgados pela FAO/OMS' Para maiores informacdes consultar
Rocha (1999).
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parecem concordar que o declinio na pobreza esteve associado a uma combinacao favordvel
de fatores resultantes da politica governamental de garantia da estabilidade de precos e ndo
a acoes especificas de enfrentamento da pobreza.

A partir de 1996, verifica-se reducdo do ritmo de crescimento e dos avangos
sociais alcangados. Rocha (2000) ressalta a estabilizacdo das taxas de pobreza no periodo
compreendido entre 1996 e 1997. Néri, Considera e Pinto (1999) afirmam que, em outubro
de 1997, com a chegada da crise asidtica ao Pais, a melhora dos indicadores sociais comega
a apresentar uma reversao, mesmo com a manutencdo de baixos indices de inflacao.

O colapso da Russia, em agosto de 1998, ao reduzir sensivelmente a
disponibilidade de financiamento e de capitais para os paises em desenvolvimento
intensificou os problemas internos da economia brasileira. O desemprego nas regides
metropolitanas atinge niveis alarmantes. Como ressaltam Belluzzo e Almeida (2002), com
a intensificacdo da crise “ndo restou alternativa (ao Brasil) sendo a formulacdo de um
imediato plano fiscal para melhorar a situacdo das combalidas finangas publicas e, no
plano externo, recorrer ao FMI para recompor em parte as reservas’.

O acordo com o Fundo Monetédrio Internacional envolvia empréstimos do
préprio Fundo bem como, do BID, do BIRD e do BIS. Negociado em tempo recorde sob o
argumento de risco de contdgio, o acordo trouxe uma novidade, a determinagdo de
condicionalidades sociais para a liberagdo de suas parcelas. O Governo Brasileiro se
comprometeu a manter os gastos em determinados programas sociais, independentemente
do grau da crise econOmica.

A montagem da chamada Rede de Protecdo Social envolveu uma ampla
negociacdo entre técnicos do governo e dos organismos internacionais na defini¢do de
programas, acOes e metas fisicas e financeiras para o ano de 1999. Como resultado,
verifica-se que os principais programas sociais do governo tiveram seus recursos
orcamentdrios relativamente protegidos durante o ano de 1999, apesar do colapso cambial.

(BARROS E SILVA, notas de aula)
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233FHCII

Mesmo apds o empréstimo de US$ 41,0 bilhdes, coordenado pelo Fundo
Monetario Internacional — FMI, e o aperto fiscal promovido pelo Programa de
Estabilizacdo, ndo foi possivel manter a politica de cambio administrado. Assim, em janeiro
de 1999, o Brasil adotou o regime de cambio flutuante. As turbuléncias do periodo tiveram
graves efeitos sobre o emprego e a renda.

Com o agravamento da crise e da violéncia urbana no inicio do ano de 1999, o
Congresso Nacional constitui uma Comissao Mista Especial “com a finalidade de analisar
as condicoes de pobreza em que vive a populagdo brasileira e propor agoes e politicas
capazes de reduzir ou eliminar nossos elevados graus de privacdo e miséria”. (Relatorio
Final, 1999)

Neste sentido, a Comissdo ouviu inimeros especialistas, estimulou o debate e
formalizou uma proposta de ac¢do. O relatério final contém um sumério dos depoimentos,
um diagndstico das condi¢des de pobreza no Paifs, uma andlise dos gastos publicos da drea
social, uma andlise das proposi¢cdes legislativas que estavam em tramitacdo nas duas Casas
do Congresso Nacional e uma proposta de acdo para reduzir, ou mesmo eliminar, as
situacdes mais extremas de indigéncia. (COMISSAO MISTA; 1999)

As discussdes da Comissdo foram extremamente influenciadas pelo diagnéstico
e pela andlise dos gastos publicos promovidos pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA).

Em relacdo ao diagnéstico: Andlise das Condicoes de Pobreza no Brasil
(Relatério Final, Capitulo II), o documento reafirma a idéia de que “o Brasil ndo é um pais
pobre, mas sim um pais que possui uma parcela significativa de sua populagcdo vivendo
com uma renda que ndo é suficiente para atender as suas necessidades bdsicas”. Resgata o
cardter histérico desse elevado grau de pobreza e sua estabilidade ao longo do tempo, e
coloca o elevado grau de desigualdade da sociedade brasileira como principal determinante
da pobreza no Pais.

No que se refere ao capitulo de andlise dos gastos publicos - Pobreza e Gastos

Pruiblicos no Brasil (Relatério Final, Capitulo III), percebe-se que a linha de argumentagao é
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a seguinte: “A economia e o Estado brasileiro adquiriram uma dimensdo que torna
perfeitamente possivel uma forte reducdo, ou até mesmo a virtual eliminagdo, da

e A 53
indigéncia e da pobreza”

. No entanto, a ma focalizacdo dos gastos sociais impede uma
reducgdo significativa do grau de pobreza do Pais. A conclusdo € surpreendente: “é possivel
eliminar a pobreza sem a necessidade de qualquer aumento no volume total de gastos na
drea social”. Ou seja, a solucdo do problema dependeria exclusivamente do
aperfeicoamento das politicas publicas sendo desnecesséria a elevacao dos gastos sociais.

A conclusido deste estudo foi muito adequada dado o momento econdmico que
o pais atravessava e a necessidade de elevacdo constante do superdvit primdrio para garantir
0 pagamento dos juros e a continuidade do programa de estabilizagdo. Assim, o discurso
governamental adotou livremente esta linha de argumentacdo.

Faria (2000) argumenta que “a estabilidade é condi¢do necessdria, embora ndo
seja condigdo suficiente, para enfrentar o desafio do resgate da divida social”, portanto, é
preciso “reformar o sistema de protecdo social brasileiro sem incorrer em maior pressdo
sobre os gastos publicos”. Segundo o autor, quatro aspectos devem ser destacados na
relacdo entre a estabilidade e o resgate da divida social: a eliminacdo do imposto
inflaciondrio, a explicitacdo do conflito distributivo, a estabilidade institucional e a
possibilidade de melhorar substancialmente o desempenho da politica social brasileira.

Malan também vincula as quest66354. Partindo do principio de que os atuais
gastos sociais sdo suficientes para erradicar a miséria no Pais, conclui que o problema esta
na composi¢do e na mé focalizacdo desses gastos. Portanto, o importante € aprofundar a
andlise e atuac@o em direcao a mudancas na atual composi¢ao dos gastos sociais, de forma
que tais gastos passem a privilegiar as camadas efetivamente pobres da populacdo. Para
Malan™, isso envolveria, inclusive, a descentralizacdo da atuacdo do setor publico na area
social e o incentivo a organiza¢do da sociedade civil no combate a miséria.

Além do aprofundamento do debate, a contribuicdo concreta da Comissao

Mista foi a Proposta de Emenda a Constitui¢do que ao ser aprovada instituiu o Fundo de

> A comprovagio desta afirmacdo estaria no fato de que o hiato de insuficiéncia de renda no Brasil é de R$
34 bilhdes. Valor equivalente a 4% do PIB ou 25% dos gastos sociais.

3% Relaté6rio Final da Comissdo Mista Especial (1999).

> Idem.
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Combate e Erradicacao da Pobreza. Aprovada em 14 de dezembro de 2000, a Emenda
prevé que o Fundo € instituido, para vigorar até o ano de 2010, “com o objetivo de
viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos
serdo aplicados em acoes suplementares de nutricdo, habitacdo, educagdo, satide, reforco
de renda familiar e outros programas de relevante interesse social voltados para melhoria
da qualidade de vida”. (EMENDA CONSTITUCIONAL N° 31, art. 1°)

A composi¢ao do Fundo ficou a cargo do aumento da aliquota da CPMF em 0,8
ponto percentual, bem como, de um adicional de cinco pontos percentuais na aliquota do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI.

A Emenda prevé, ainda, que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
devem instituir Fundos de Combate & Pobreza, geridos por entidades que contem com a
participacdo da sociedade civil. Para o financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital, é
possibilitada a adicdo de até dois pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Servicos — ICMS, ou do imposto que vier a substitui-lo, sobre
os produtos e servicos supérfluos. Ja os Fundos Municipais, podem ser criados a partir de
um adicional de até meio ponto percentual na aliquota do Imposto sobre Servicos ou do
Imposto que vier a substitui-lo, sobre servigos supérfluos.

Ainda em 2000, ao comemorar 6 anos do lancamento do Plano Real, o governo
brasileiro atribuiu a persisténcia da injustica social no Brasil a causas histéricas,
notadamente: a heranga escravocrata, a relacdo perversa entre planos econdmicos e
politicas sociais e a ineficiéncia de politicas sociais no passado’®. E, lancou o Plano de
Apoio aos Estados de Menor Desenvolvimento Humano (IDH — 14) mais tarde batizado de
Projeto Alvorada.

O Projeto foi uma tentativa de articulagdo de 17 programas sociais do Governo
Federal nos setores: educacdo, assisténcia, saneamento, saide, infra-estrtura e agricultura
familiar. O critério para a selecdo dos estados baseou-se no Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH. Foram identificados 14 estados brasileiros que tinham IDH inferior a

mediana nacional. Nesses estados, havia 1.962 municipios com IDH menor ou igual a 0,50.

5 presidéncia (1999)
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Mais tarde, devido a pressoes politicas, especialmente dos estados do Sudeste, o projeto foi
estendido para os demais estados da Federacao.

A coordenacdo do Alvorada ficou a cargo da SEAS e este foi um dos fatores
identificados como problemdticos dada a pouca influéncia desta Secretaria nos demais
Ministérios. De toda forma, conclui-se que os programas integrantes do Alvorada foram
priorizados ficando sujeitos a cortes e contingenciamentos menores que outros programas
federais.

Praticamente no mesmo periodo, uma outra iniciativa do Governo Federal
estava sendo colocada em pratica. O Programa Comunidade Ativa foi langcado como uma
nova estratégia para superar a pobreza e promover o desenvolvimento por meio da indugdo
ao Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS). Coube a Secretaria-Executiva
da Comunidade Soliddria coordenar o Programa em ambito nacional. Os pressupostos do
Programa eram: os principais problemas sociais do Pais ndo poderiam ser enfrentados sem
a parceria com a sociedade; uma intervengdo eficiente do Estado na drea social exige
articulacdo intragovernamental; e o enfrentamento da pobreza requer convergéncia e
integracao de acoes.

Isto exigia o desenvolvimento de uma capacidade local de gestao, defini¢do de
uma agenda local, mobilizacio da coletividade em torno do proprio processo de
desenvolvimento e articulagdo da oferta de programas com a demanda publica identificada
pelas populagdes locais. “E a localidade que constréi sua propria agenda, de baixo para
cima”. (COMUNIDADE ATIVA; 1999). Nao foram encontradas avaliacdes consistentes
do Programa. No entanto, depoimentos de participantes indicam que as experiéncias foram
muito variadas, com éxito em localidades onde a sociedade e o poder publico local
demonstraram maior capacidade de articulacdo.

A partir de 2001, o lancamento e a ampliacdo de programas de transferéncia
direta de renda passam a ocupar posi¢ao de destaque na agenda governamental. A formagao
desta “nova” Rede de Protecdo Social - RPS”’ envolveu programas da década de 1970,

como Previdéncia Rural (1971), Renda Mensal Vitalicia (1972) e Abono Salarial do

70 termo passa a ser utilizado com um significado diferente daquele proposto durante o acordo coordenado
pelo FMI em 1998.
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PIS/PASEP (1977); programas oriundos da Constituicdo de 1988 — Seguro Desemprego
(1988) e Beneficios de Prestacdo Continuada (1996); e iniciativas mais recentes do
Executivo Federal como: Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI (1995),
Bolsa Alimentacdo (1998), Bolsa Escola (2001), Agente Jovem de Desenvolvimento
Humano (2001), Bolsa Qualificac¢do (2001), Auxilio Gés (2002) e Seguro Safra (2002).5 8

Segundo dados do Governo Federal™

, em 2002 os 12 programas da Rede de
Protecdo Social concederam mais de 37 milhOes de beneficios, com gasto estimado em
mais de R$ 30 bilhdes. Superando, portanto, em mais de 50% a arrecadagcdo do Governo
Federal com Imposto de Renda de Pessoas Fisicas®.

A andlise dos Programas da RPS indica que a fragmentagcdo institucional
percebida ao longo de toda a trajetdria das politicas de assisténcia social e combate a
pobreza, se mantém.

Inicialmente cada programa tinha um cadastro proprio de beneficidrios. A
instituicdo do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, pelo Decreto n.
3.877, de 24 de julho de 2001, foi uma tentativa de garantir a unicidade e a integracao dos
cadastros, bem como, a racionalizacdo do processo de cadastramento pelos diversos 6rgaos
publicos.

As prefeituras foram chamadas para colaborarem na tarefa de realizar o
cadastramento. A Caixa Econdmica Federal responsabilizou-se pela distribuicdo dos
formulérios e pelo processamento do banco de dados. No entanto, em outubro de 2002
apenas 4,9 milhdes de familias com renda mensal de até meio saldrio minimo per capita
estavam inseridas no cadastro, o que representa pouco mais da metade (52%) do nimero
estimado de familias pobres no Brasil®". Algumas unidades da federacdo como o Distrito
Federal tinham menos de 2% das familias cadastradas.

A falta de documentacdo (RG e Certiddoes de Nascimento) de uma parcela da

populacdo alvo foi um problema identificado neste processo. Outro problema constatado

% Alguns destes programas serdo amplamente discutidos no terceiro capitulo.

* (PRESIDENCIA DA REPUBLICA; 2002)

5 A comparacio é apenas ilustrativa ji que estes programas ndo sdo financiados pelo Imposto de Renda.
®' Segundo dados da SEAS em Presidéncia da Reptiblica 2002.
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refere-se ao cadastramento irregular de familias que ndo se enquadravam no critério de
renda mensal de até meio saldrio minimo per capita®.

Adicionalmente vale destacar duas experiéncias inovadoras deste periodo. A
simplificagdo do pagamento dos beneficios e a defini¢do das maes como responsaveis pela
conta bancdria na qual é depositado o dinheiro dos programas sociais.

O Cartao Cidadao, langado em junho de 2002 € um cartdo magnético que
permite a uma familia sacar o dinheiro pago pelos programas sociais nos quais estiver
cadastrada. Os saques podem ser realizados diretamente nas agéncias e nos postos da Caixa
Econdmica Federal ou em casas lotéricas autorizadas, evitando os constrangimentos de
receber o dinheiro de intermedidrios. Segundo dados do Governo, em outubro de 2002,
havia 3,7 milhdes de unidades do Cartdo em circulag¢do no Pais.

A entrega dos Cartdes passou a ser efetivada preferencialmente para as maes. A
experiéncia inicial desta sistemdtica vem do programa Bolsa Escola. A avaliacdo desta
experiéncia comprovou que a transferéncia do dinheiro para a mulher resulta em uso mais
apropriado dos recursos, além de assegurar uma maior participagdo das maes na educagdo e
no desenvolvimento da crianga.

A proximidade das elei¢cdes gerou uma série de questionamentos acerca das
reais inten¢des do governo com a implementagao deste conjunto de medidas. Procurava-se
resolver erros identificados no passado? Ou os objetivos eram meramente eleitoreiros? Um
outro grupo de criticos atribuiu essas mudancgas a “agenda neoliberal” e a sugestdes de
organismos multilaterais. Houve também os que afirmavam que os programas eram
meramente “assistencialistas”.

No Capitulo seguinte, é aprofundada a andlise da experiéncia brasileira na
implementacdo de programas de transferéncia direta de renda, tendo como pano de fundo a
trajetdria da politica de assisténcia social e combate a pobreza no Brasil, apresentada neste

Capitulo, e as reflexdes do debate internacional apresentadas no Capitulo anterior.

52 A andlise desta iniciativa serd aprofundada no terceiro Capitulo.
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CAPITULO III - DEBATE, PROPOSTAS E PROGRAMAS: a experiéncia brasileira

na implementacio de programas de transferéncia direta de renda.

Diversos projetos foram apresentados no Congresso Nacional Brasileiro, entre
os anos 1920 e 1940, com o intuito de estabelecer programas de complementaciao de renda
aos casais com filhos. No entanto, como destacado no Capitulo II, é o programa de abono
familiar instituido pelo Decreto-lei 3.200/1941 que guarda maiores semelhangas com o que
veio a ser, nos anos 1990, considerado no Brasil Programa de Garantia de Renda Minima -
PGRM (SUPLICY in FONSECA; 2001:13).

O Abono dirigia-se a familias numerosas “com oito ou mais filhos brasileiros,
até dezoito anos de idade, ou incapazes de trabalhar, vivendo em companhia e a expensas
dos pais ou de quem os tenha sob sua guarda criando e educando-o a sua custa”
(DECRETO-LEI n° 3.200/1941, art. 37 “a”).

O beneficio era pago por filho com valores diferenciados de acordo com a
renda do chefe da familia. Os servidores publicos percebendo, por més, menos de um conto
de réis de vencimento, remuneragdo, gratificacdo, provento ou saldrio™, recebiam
mensalmente, o abono familiar de vinte mil réis por filho, caso a renda mensal fosse de
quinhentos mil réis ou menos, ou de dez mil réis, quando a renda mensal fosse maior que
quinhentos mil réis. (art. 28, idem )

Aos ndo servidores publicos, que exercendo qualquer modalidade de trabalho,
percebessem retribuicio “que de modo nenhum baste ds necessidades essenciais e minimas
da subsisténcia de sua prole” previam-se a concessao mensal do abono familiar no valor de
cem mil réis, se tivesse oito filhos, e de mais vinte mil réis por filho excedente. (art. 29,
idem).

Destaca-se, ainda, que para a obtengdo do beneficio era “exigida do interessado
prova de que tem feito ministrar a seus filhos educacdo ndo so fisica e intelectual sendo
também moral, respeitada a orientacdo religiosa paterna, e adequada d sua condicdo,

como permitam as circunstdancias”. (art. 39, idem)

% Se os dois conjuges trabalhassem, a renda de ambos seria somada e ndo poderia ultrapassar a renda de
corte.
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Como visto no Capitulo II o Governo Federal concedeu, em 1951, cerca de
88.322 abonos, compreendendo 765.295 dependentes. Em 1958, foram concedidos 107.433
abonos (53,15% para o Nordeste). No entanto, a ampliagdo da cobertura foi acompanhada
de reducdo significativa no valor do beneficio que se tornou quase irrisério. (VIEIRA,
1983)

Em 1963, a Lei n° 4.242, de 17 de julho, reajustou os valores do abono familiar
para trés mil cruzeiros (Cr$3.000,00) e reduziu para seis o nimero minimo de filhos que
caracteriza a familia como numerosa. A mesma Lei previa, ainda, mais quinhentos
cruzeiros (Cr$500,00) por filho excedente.

Ainda em 1963, o Governo instituiu, por meio da Lei n° 4.266, de 03 de
outubro, o Saldrio-Familia. Inicialmente o Saldrio-Familia era pago diretamente pela
empresa sob a forma de uma quota percentual, calculada sobre o valor do saldrio-minimo,
por filho menor de 14 anos de idade.

As empresas eram reembolsadas mensalmente mediante desconto do valor
respectivo das contribui¢des recolhidas a Previdéncia Social por meio de um Fundo de
Compensacdo do Salario-Familia. Para os trés anos iniciais do Programa, a Lei estabeleceu
o valor do Saldrio-Familia em 5% do Saldrio Minimo vigente por filho. As familias
incluidas no Saldrio-Familia eram excluidas no Abono.

A Lei n° 5.559, de 11 de dezembro de 1968, estendeu o direito ao Salario-
Familia aos filhos “invalidos” de qualquer idade. O empregado aposentado por invalidez ou
por velhice pelo sistema geral da previdéncia social também foi incorporado ao Programa.
Em 1974, o saldrio-familia foi incluido entre as prestagdes da previdéncia social e o Fundo
de Compensacao foi instinto.

Interessante ressaltar que a Lei n° 6.259, de 30 de outubro de 1975, estabeleceu
que anualmente, para o pagamento do saldrio-familia, seria exigida do segurado a
apresentacao dos Atestados de Vacinacdo dos seus beneficidrios, na forma estabelecida em
regulamento (art 5°, §3°). Mais uma vez, o pais estava diante de uma experiéncia de
beneficio monetdrio condicional pago a familias com filhos.

O Saldrio-Familia foi incluido no art 7° da Constituicao, no Capitulo dos

Direitos Sociais, como um direito dos trabalhadores urbanos e rurais, pago em razdo do
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dependente do trabalhador de baixa renda nos termos da lei. No art. 201 da Carta Magna,
nova referéncia ao Saldrio-Familia desta vez caracterizando-o com beneficio da Previdéncia
Social®.

Mesmo reconhecendo a experiéncia inicial do Abono, Fonseca (2001) e Suplicy
(2002) atribuem a primeira discussdo, no Brasil, sobre a introducdo de um programa de
garantia de renda minima a Antonio Maria da Silveira. Segundo a autora:

“estava entusiasmado com as possibilidades de sua proposta porque,
naquele momento, estava em discussdo o Projeto de Lei n° 6.179, de 11 de
dezembro de 1974. Trata-se da legislacdo que instituiu o amparo
previdencidrio aos maiores de 70 anos ou invdlidos, conhecido como
renda mensal vitalicia”. (FONSECA; 2001:21)

Em artigo de 1975, intitulado “Redistribuicio de Renda”, Ant6nio Maria da
Silveira iniciou as discussdes sobre a instituicdo de um programa de garantia de renda
minima como forma de erradicacdo da pobreza. Silveira (1975) destacou a ineficacia dos
métodos até entdo utilizados para enfrentar o problema da distribui¢do de renda no Brasil e
propds um ataque direto. “Se o problema é pobreza, a forma de redistribuigcdo deve atacd-
la diretamente” sem, no entanto, trazer grandes interferéncias a economia de mercado.
Influenciado pela idéias de Milton Friedman (1962), sua proposta de politica de
redistribuicdo de renda envolvia um programa com as caracteristicas de imposto de renda
negativo®.

O argumento central era que os individuos que ndo atingissem um nivel de
renda que lhes garantisse a sobrevivéncia deveriam ter direito a protecdo por meio da
garantia de, ao menos, um piso de renda independente de vinculos empregaticios, da renda
do trabalho, do estado civil ou da descendéncia do cidaddo. Segundo Silveira (1975), este
arranjo do sistema de redistribuicdo (imposto de renda negativo) seria capaz, ainda, de
romper a conotacao de caridade atribuida a a¢des desta natureza.

Para Silveira (1975), o programa deveria ser implementado de forma gradual

evitando uma possivel “instabilidade social”. Iniciando pelos mais idosos e caminhando

progressivamente ao longo da distribuicdo etdria até os mais novos. Segundo o autor,

% A tentativa de resgate da importancia do saldrio-familia serd objeto de discussdo no Capitulo IV.
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haveria vdrias vantagens neste esquema: seria muito atrativo em termos humanisticos; nao
existiriam, inicialmente, efeitos diretos no mercado de trabalho; os efeitos iniciais no
crescimento populacional seriam menores; € modificacdes, se necessarias, poderiam ser
oportunamente introduzidas no programa.

O autor ressalta que naquele ano (1975) o Brasil estava adotando, mesmo que
inconscientemente, o primeiro passo na direcio da consolidagdio de um sistema
redistributivo nos moldes dos programas de renda minima. Referia-se ao Projeto de Lei n°
6.179, de 11 de dezembro de 1974, que previa a institui¢do do amparo previdenciério“.

Em 1978, Edmar Bacha e Mangabeira Unger, retornam ao tema. No livro
Participagdo, Saldrio e Voto: um projeto de democracia para o Brasil, os autores
argumentam que a institui¢cdo de uma complementagdo de renda, nos moldes do Imposto de
Renda Negativo, seria um instrumento fundamental de democratizacdo da sociedade
brasileira. “A democracia politica so pode sobreviver e funcionar num quadro que limite os
extremos da desigualdade e ndo abandone a miséria grande parte dos cidaddos” (BACHA
& UNGER; 1978:17) Sendo assim, segundo os autores, o projeto brasileiro de
democratizacdo deveria compreender dois niveis complementares: a redistribui¢do de renda
(a0 menos o minimo necessdrio a democracia) e a democratizaciao da prépria sociedade. Ao
analisarem os dados de distribuicdo de renda no Brasil, apresentados pelo Censo de 1970,
os autores concluem que nio poderia haver democracia onde a iniquidade social alcanca
niveis tdo elevados quanto os apresentados na sociedade brasileira®. Neste sentido, se
perguntam: “Qual a magnitude da redistribuicdo que se impoe executar, e quais o0s
instrumentos que devem ser utilizados para alcangar os objetivos redistributivos?”
(BACHA & UNGER; 1978:18)

Bacha e Unger (1978:18) estabelecem uma linha de pobreza hipotética(’8 e

concluem que “para eliminar o problema da miséria no Brasil é preciso transferir 9 (nove)

8 As caracteristicas do imposto de renda negativo foram apresentadas no Capitulo 1.

% O amparo previdencidrio, também conhecido como Renda Mensal Vitalicia, serd objeto de anélise a seguir.
7 0s 10 por cento mais ricos detinham 49 % da renda do pais, enquanto os 40 por cento mais pobres se
apropriavam de 7,7 por cento. (BACHA & UNGER; 1978:18)

% A linha de pobreza estabelecida pelos autores foi de Cr$ 186,80 a precos de 1970 e seria equivalente a
renda média do decil da distribui¢do de renda situado imediatamente acima dos 40 por cento mais pobres.
Esta renda mensal familiar praticamente se iguala ao saldrio minimo vigente, no Rio de Janeiro e em Sdo
Paulo, a época do censo.
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por cento da renda total do pais dos 60 por cento mais ricos® para os 40 por cento mais
pobres.” ApoOs esta transferéncia, o Brasil teria, segundo os autores, uma distribui¢dao de
renda compativel com a observada, naquela época, nas democracias ocidentais € em paises
em desenvolvimento como Formosa e Coréia do Sul.

Os autores argumentam que o €xito de um programa de redistribui¢do dessa
amplitude pressupunha mudangas institucionais significativas cuja andlise foge aos
objetivos deste trabalho. No entanto, a seriedade do problema distributivo brasileiro exigia
a aplicacdo de medidas imediatas que constituiam, segundo os autores, 0 pressuposto
econdmico da democratizacdo. Seriam elas: renda minima garantida e reestruturacdo
tributdria.

O programa de renda minima garantida proposto por Bacha e Unger (1978)
objetivava fornecer a todas as familias brasileiras uma renda monetdria pelo menos
equivalente ao saldrio minimo do centro-sul do pais. O imposto de renda negativo e a
provisdo comunitdria de bens essenciais foram os instrumentos propostos para alcangar o
objetivo estipulado.

No que se refere ao imposto de renda negativo, os autores apresentaram apenas
a idéia sem a sugestio de linhas de pobreza e/ou taxas de subsidio. E interessante ressaltar
que algumas limitagdes de programas desta natureza para a realidade brasileira foram
apresentadas naquele momento. Problemas que ressurgem anos mais tarde durante o debate
dos novos programas de transferéncia direta de renda da década de 1990 como, por
exemplo, a dificuldade de comprovacdo de renda das familias mais pobres e a
complexidade da remessa desburocratizada dos pagamentos mensais.

Na década de 1980, Eduardo Suplicy e Paul Singer passam a defender a
necessidade de inclusdo de alguma proposta de garantia de renda minima no programa do
Partido dos Trabalhadores - PT. Em 1986, no programa nacional do PT, transmitido em
cadeia nacional de TV, Paul Singer defende publicamente a proposta. (SUPLICY;
2002:122)

% Os autores ressaltam que os 9 por cento da renda total a serem transferidos devem sair prioritariamente da
renda dos 10 por cento mais ricos que, naquele momento, se apropriavam de 49 por cento da renda total.
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No entanto, o debate s6 ganhou visibilidade com a apresentacao, pelo Senador
Eduardo Suplicy, do projeto de lei de criagdo do Programa de Garantia de Renda Minima
(PGRM) ao Congresso Nacional. Segundo Suplicy (2002:122), ao se tornar o primeiro
senador eleito pelo PT, percebeu que a idéia estava amadurecida. Antonio Maria da Silveira
foi procurado pelo Senador e ajudou na formulacdo da proposta, assim, o projeto guarda
semelhancas explicitas com as idéias apresentadas pelo economista na década de 1970.

O Projeto de Lei 80/91 apresentado pelo Senador Eduardo M. Suplicy,
propunha uma complementacdo de renda, sob a forma de imposto negativo, que
beneficiaria todos os residentes no pais, maiores de 25 anos, cujos rendimentos brutos
mensais fossem inferiores a CR$ 45.000 - 2,5 vezes o saldrio minimo efetivo na época.

O imposto de renda negativo corresponderia a 50% da diferenca entre linha de
pobreza estabelecida (CR$ 45.000) e a renda da pessoa, no caso de a pessoa estar
trabalhando, e 30% no caso de rendimento nulo’’. A implementacdo seria gradual,
comegando pelos maiores de 60 anos, e previa a supressdo da maioria dos programas
assistenciais existentes, diagnosticados como ineficientes.

Na discussdo do projeto do Senador Suplicy, o economista José Marcio
Camargo introduziu uma importante modificacdo nos termos do debate ao vincular renda
minima a familia e a educacdo. O economista procurava responder a seguinte questao:
“como elaborar uma politica social que, no curto prazo, amenize a pobreza e, no longo
prazo, reduza a geragdo de pobreza?” (FONSECA; 2001: 93)

Sua sugestdo era oferecer um complemento de renda as familias pobres desde
que suas criancas e adolescentes freqlientassem a escola. José Marcio Camargo
argumentava que o ingresso precoce no mercado de trabalho afetava o nivel de escolaridade

e reduzia drasticamente as possibilidades desta geracdo sair, no futuro, das condi¢des de

" Utilizando a férmula proposta por Euzeby e apresentada no Capitulo I teriamos: s =G —1g coms =

beneficio; G = 45.000; t = 0,50 p/ g >0 e t = 0,30 p/ g = 0 (g = renda do beneficidrio). Percebe-se a
preocupagdo do projeto com a manutencao do estimulo ao trabalho.
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pobreza. Assim, ao aumentar a renda da familia, o programa reduziria o custo de
oportunidade de estudar, quebrando o ciclo de reprodugdo da pobreza’'.

O economista apresentou restricoes ao projeto de PGRM defendido por
Suplicy. Primeiro, discordava da implementacdo gradual comegando pelos idosos.
Segundo, argumentava que o programa, ao calcular o beneficio a partir da renda declarada,
incentivaria a informalidade. Adicionalmente, afirmava que os custos de programas desta
natureza seriam indeterminados.

A questdo do grau de informalizacdo do mercado de trabalho também foi
apresentada por Guilherme Schymura de Oliveira (FGV-RJ) como limitador para a
implementagdo de programas do tipo imposto negativo em paises como o Brasil. Segundo o
economista, nestes casos seria mais apropriada a definicio de um beneficio fixo,
independente do nivel de renda, desenho que simplificaria a administragdo do programa ao
eliminar a necessidade de declaracdo de rendimento. Sua sugestdo era a introdu¢io de uma
renda basica em torno de US$ 20, para os individuos maiores de 25 anos. O custo total da
proposta seria da ordem de 3,5% do PIB. (SUPLICY e CURY;1994: 106)

O projeto do Senador Suplicy foi aprovado no Senado, em 16 de dezembro de
1991, por unanimidade. Todos os partidos se pronunciaram favoravelmente ao projeto. No
entanto, o formato que acabou servindo de referéncia aos programas de renda minima
implantados no Brasil na década de 1990 foi o sugerido por José Marcio Camargo, com a
contribui¢do de Schymura.

Para Fonseca (2001:105) a proposta de um programa de renda minima
vinculado a obrigatoriedade de ingresso e permanéncia dos filhos, em idade escolar, na rede
publica de ensino representou uma mudanca radical em relacdo ao projeto original e ao
debate da década de 1970. E o vinculo familiar, respeitadas as condicdes de renda, o
elemento determinante do acesso ao programa.

Neste sentido, é semelhante a proposta de abono familiar, presente no Estatuto
da Familia na década de 1940. Tais semelhangas podem ser percebidas nas condi¢des de

acesso — corte por renda, presenca de filhos menores (legitimos, legitimados, adotivos) — e

"I Segundo Suplicy (2002:125), Cristovam Buarque vinha pensando no mesmo sentido desde 1986 e colocou
como proposta bdsica de sua campanha para governador a instituicio de uma renda minima para todas as

77



na obrigacdo, para fazer jus ao beneficio, de garantia da educacdo dos filhos. Assim, para a
autora, a renda minima se consolida no Brasil ndo como um “direito de todos os cidaddos
pobres, mas de um grupo especifico, familias com criangas, é uma forma de investir no
futuro tornando vidvel, no presente, a manutencdo das criangas e adolescentes na rede
escolar’. FONSECA (2001:105/106)

No entanto, a observacdo do grupo de programas de transferéncia direta de
renda presentes no Brasil indica a necessidade de ampliacdo do conceito de Programas de
Renda Minima utilizado na discussdo apresentada. Para tanto, € necessdria a inclusdo dos
programas nao contributivos da seguridade social brasileira - Previdéncia Rural, Amparo
Previdencidrio e os Beneficios de Prestacdo Continuada (LOAS) - no ambito das politicas
redistributivas’®. Sendo assim, verifica-se que o “grupo especifico” apontado por Fonseca
(2001) se expande consideravelmente. Deve-se ressaltar, também, a implementacdo, no
final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, de programas destinados a gestantes e
familias com criancas de 0 a 6 anos (Bolsa Alimentacdo) a jovens acima dos 16 anos
(Agente Jovem), bem como, a familias de baixa renda (Auxilio G4s e Bolsa Renda). S6 a
andlise conjunta deste grupo de programas pode dar a real dimensdo dos instrumentos de
Transferéncia Direta de Renda em curso no Brasil.

Neste capitulo, a andlise dos programas federais de transferéncia direta de renda
implementados no Brasil € aprofundada. A partir da trajetoria da politica de assisténcia
social e combate a pobreza apresentada no Capitulo II e das reflexdes tedricas apresentadas
no Capitulo I, € analisada a concepcdo e a implementacdo de diversos programas federais
que tém como caracteristica comum a transferéncia direta de renda ao beneficiario.

Segue-se uma ordem cronoldgica, iniciando com a andlise da expansio
previdencidria a grupos tradicionalmente excluidos, ainda durante a década de 1970. A
seguir, as mudancas constitucionais e seus efeitos nos programas até entao existentes € na
formulacdo de novos programas sdo debatidas. Por fim, a chamada segunda geracdo de
programas federais de transferéncia direta de renda, implementados a partir de 1997, €

estudada. Este capitulo finaliza com a andlise das tentativas de coordenagdo dos programas

familias poderem manter suas criangas freqiientando a escola.
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e das propostas de unificagdo que surgem no final da década de 1990 e inicio dos anos

2000.

3.1 Programas nao Contributivos da Seguridade Social

Foi demonstrado no Capitulo II que a expansdo dos beneficios monetarios
regulares a grupos relativamente excluidos nos setores urbano informal e rural se intensifica
durante o governo militar (1964-1984). Os fatores explicativos deste aparente paradoxo
podem ser encontrados nas andlises de autores como Malloy (1976; 1979); Delgado e
Cardoso Jr. (2000); Schwarzer e Querino (2002); dentre outros. O setor rural ganhou forca
politica no fim dos anos 1950 e inicio de 1960 com a criagdo de diversas organizacdes
sindicais, inclusive da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura —
CONTAG, em 1963; a tecnocracia estatal, influenciada pelo paradigma universalizante
defendido pela Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT, trabalhou pela expansio da
seguridade; os interesses da Alianca Renovadora Nacional (Arena) animada com a
possibilidade de aumentar o controle sobre grande segmento da populacao, por meio de um
novo sistema de distribuicio de beneficios; por fim, a doutrina militar de seguranca
nacional que atribuia a estabilidade social uma precondi¢do para o desenvolvimento
econdmico; sdao alguns dos fatores explicativos apresentados pelos autores citados.
(SCHWARZER & QUERINO; 2002:14)

Deve-se destacar, ainda, o caracter pro-ciclico do sistema de financiamento das
politicas sociais forjado durante a ditadura militar. O tema foi discutido no segundo
capitulo, no entanto, vale relembra-lo neste momento ja que foi o intenso crescimento da
arrecadacdo do sistema previdencidrio no inicio dos anos de 1970 que permitiu a

incorporacdo de uma nova clientela com pouca, ou nenhuma, capacidade contributiva.

3.1.1 Previdéncia Rural e Amparo Previdenciario

Foi a Lei Complementar n° 11, de 25 de mar¢co de 1971, que criou, em

substituicdo a programas anteriores, o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural -

2 Mesmo reconhecendo que sdo beneficios tipicamente previdencidrios - beneficios que substituem a renda
quando cessa a atividade laboral.
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PRORURAL. O PRORURAL veio beneficiar os trabalhadores rurais dependentes e
autdbnomos em regime de economia familiar, pescadores (a partir de 1972) e garimpeiros (a
partir de 1975), bem como seus dependentes. No rol de beneficios assegurados estavam
presentes: aposentadoria por idade, concedida aos 65 anos ou mais; aposentadoria por
invalidez; pensdo para vidvas e 6rfaos; auxilio-funeral; e assisténcia médica.

A administracdo ficou a cargo do Fundo de Assisténcia e Previdéncia do
Trabalhador Rural - FUNRURAL. Seu financiamento era feito com uma contribui¢do de
2,1% (originalmente 2% somados a 0,1% decorrentes da expansdo do seguro acidente de
trabalho) sobre o valor da comercializacdo da producdo rural, sempre a cargo do
comprador. Adicionalmente, dada a baixa capacidade de contribui¢ao do segurado rural, foi
agregada uma aliquota de 2,4% sobre a folha de saldrios urbana. Esta foi a fonte que
efetivamente viabilizou a estrutura de custeio do FUNRURAL.

Em 1974 foi instituido, pela Lei n° 6.179, de 11 de dezembro, o amparo
previdencidrio para maiores de setenta anos de idade e para invdlidos. O amparo
previdencidrio garantia uma Renda Mensal Vitalicia, a cargo do INPS ou do FUNRURAL,
igual a metade de um saldrio minimo vigente no pais. Os maiores de 70 (setenta) anos de
idade e os invdlidos definitivamente incapacitados para o trabalho, que ndo tivessem outro
meio de prover sua prépria subsisténcia ou de té-la provida por sua familia, passaram a ser
amparados pela Previdéncia Social.

No entanto, para fazer jus ao beneficio precisavam ser filiados ao regime do
INPS, em qualquer época, por no minimo por 12 (doze) meses, consecutivos ou nao.
Abriram-se excegdes para os que tinham exercido atividade remunerada incluida no regime
do INPS ou do FUNRURAL, mesmo sem filiacdo a Previdéncia Social, por no minimo 5
(cinco) anos. Bem como, para os que ingressaram no regime do INPS apds completarem 60
(sessenta) anos de idade.

A verificacdo da invalidez passou a ser feita por exame médico-pericial a cargo
da Previdéncia Social urbana ou rural. A prova de inatividade e inexisténcia de renda, ou de
meios de subsisténcia, se dava mediante atestado de autoridade administrativa ou judicidria
local, identificada e qualificada que conhecesse pessoalmente, ha mais de 5 (cinco) anos, o

pretendente a renda mensal instituida.
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No que se refere ao financiamento, o amparo passa a ser atendido sem aumento
de contribui¢des. Foi garantido em lei o destaque de uma parcela da receita do INPS e do
FUNRURAL, correspondente a 0,4% (quatro décimos por cento) da folha de saldrios-de-
contribuicdo, onerando em partes iguais cada uma dessas entidades.

Delgado e Schwarzer (2000) concordam com Malloy (1976,1979) e afirmam
que o elemento inovador do PRORURAL/FUNRURAL € o rompimento com os principios
do seguro social de padrdo contributivo bismarckiano. Segundo os autores:

“houve ruptura com as nocdes de que: (i) a um beneficio deve
corresponder uma contribuicdo, (ii) essa contribuicdo deve ser tripartite
(segurado, empregador e Estado); e (iii) o beneficio resultante deve estar
vinculado ao padrdo de rendimentos pregressos do segurado”.
(DELGADO & SCHWARZER; 2000:195/96)

O beneficio fixo, no valor de meio saldrio minimo, torna-se uma inovagao, pois,
como ja foi dito, rompe a relacdo entre renda anterior dos segurados, seu esforco
contributivo e o valor percebido. A redistribui¢cao urbano-rural de renda (subsidio cruzado),
garantida pela contribuicdo patronal adicional incidente sobre a folha salarial urbana,
também merece destaque.

No entanto, como ressaltado por Schwarzer e Querino (2002), o FUNRURAL
teve um escopo ainda limitado e um enfoque paternalista. O beneficio era concedido aos
chefes de familia, o que significava que as mulheres eram excluidas da cobertura de
beneficios por idade, a ndo ser que vivessem sozinhas; o valor fixo para as aposentadorias
por idade era reduzido, apenas meio saldrio minimo oficial (a pensao foi fixada em 30% do
saldrio minimo); a exigéncia de contribuicdo prévia excluia parcela consideravel da
populacdo alvo; e a utilizacdo eleitoral era ampla. Durante os periodos eleitorais, “no fim
dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, a emissdo de documentos pessoais requeridos para a
solicitagdo de beneficios do Funrural era realizada pelos politicos locais pertencentes a
Arena, em troca de votos nas dreas rurais por todo o Brasil (....). Ter posicdo de diretor
local do Funrural nas cidades pequenas era um ponto de partida promissor para

‘alavancar’ uma carreira politica”. (SCHWAERZER & QUERINO; 2002:15)
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Foram nestas condi¢des que os beneficios rurais se expandiram rapidamente.
Podemos observar no GRAFICO 3 que, no inicio da década de 1980 os beneficidrios da
Previdéncia Rural superam o contingente de 2 milhdes. Alcan¢ando, no final da mesma

década, aproximadamente 3 milhdes e 500 mil idosos.

GRAFICO 3: Beneficios Previdenciarios ndo Contributivos
- posicao em dezembro - 1980/2002
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No que se refere ao amparo previdenciario, a Renda Mensal Vitalicia atinge no
inicio da década de 1980 em torno de 1 milhdo 250 mil beneficiarios, dos quais 921.523
urbanos e 324.209 rurais. No final da década de 1980, o nimero de beneficiarios se

aproxima de 1 milhdo 450 mil, sendo 846.725 urbanos e 600.922 rurais.

3.1.2 A Constituicao de 1988 e a Legislacao Complementar dos anos 1990

As alteragdes promovidas pela Constituicdo de 1988 e por sua legislacdo
complementar (Leis n°. 8.212 e n°. 8213, de 1991) na previdéncia rural, foram profundas. O
tratamento administrativo-institucional em separado dos sistemas urbano e rural, foi

extinto. O piso de beneficios para aposentadorias e pensdes teve o seu o valor dobrado,
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passando a ser de um saldrio-minimo, aplicavel, também, aos beneficios concedidos antes
de 1988. No quesito género, vale destacar que as mulheres vieram a ter acesso a
aposentadoria independente de serem chefes de familia. Adicionalmente, foi reduzida a
idade de acesso a aposentadoria de 65 para 60 anos no caso dos homens e de 60 para 55
para mulheres.

Mas, a Constituicdo ndo se destaca apenas pelo processo de expansiao
quantitativa e qualitativa do direito previdencidrio, destaca-se, também, pela manutengdo
do tratamento diferenciado no meio rural no que se refere a caréncia medida em tempo de
trabalho rural e ndo em tempo de contribuicdo. Bem como, pela manutencdo da
possibilidade de comprovagao do tempo de trabalho por meio de documentacdo do uso da
terra, notas de venda da producdo rural ou declaracdo expedida pelo sindicato rural e
homologada pelo INSS. A forma de contribui¢do do segurado especial, também foi mantida
- contribuic¢do sobre a produ¢do comercializada com recolhimento a cargo do comprador.
Neste quesito, a alteragdo constitucional limitou-se a introdu¢do de um adicional de 0,1%
destinado ao Servico Nacional de Aprendizagem Rural — SENAR, totalizando 2,2% do
preco de comercializacio.

Os efeitos das mudangas constitucionais, no nimero de beneficidrios, foram
imediatos. Observando os dados do GRAFICO 3 verificamos que a partir de 1992, ano
seguinte a aprovacdo da legislacio complementar da Previdéncia Rural, o estoque de
beneficios aumenta de maneira expressiva. Em 1991, aproximadamente 3 milhdes e 500
mil idosos eram beneficidrios do sistema, saltando para em torno de 5 milhdes e 740 mil no
final de 1994. Nos anos seguintes a expansdo quantitativa se mantém apesar do ritmo
reduzido. Assim, em dezembro de 2002, o Sistema Rural incorporava 6 milhdes 950 mil
beneficiarios.

No que se refere as despesas com beneficios, o impacto foi ainda maior em
decorréncia do aumento no piso e de ganhos reais no salario minimo durante a década de

1990. De 1994 a 2002 o valor liquido de créditos emitidos para pagamento de beneficios
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previdencidrios rurais passa de aproximadamente R$ 4,4 bilhdes para patamares superiores

aR$ 16,4 bilhdes” .

Assim, nos anos 1990 a Previdéncia Social Rural passa a ter um papel cada vez
maior na composi¢do da renda das familias. Delgado e Cardoso Jr. (2000) ao analisarem os
dados da Pesquisa de Avaliacdo Socieoecondmica e Regional da Previdéncia Rural — Fase
II, 1998 - afirmam que o peso previdencidrio na composi¢do do orcamento domiciliar
representava na regido Sul perto de 41,5% do total e chegava a 71,2% na regido Nordeste.
Se forem analisadas s6 as familias mais pobres com renda domiciliar entre 0,01 e 2 salarios
minimos, o peso do beneficio previdencidrio ultrapassava os 90% nas duas regides
pesquisadas.

Sendo assim, € de se esperar que a previdéncia rural tenha efeitos significativos
no tamanho da pobreza do setor rural. Os dados apresentados por Delgado e Cardoso Jr.
(2000) corroboram esta expectativa. Ao utilizarem uma linha exdgena de pobreza (meio
salario minimo domiciliar per capita) os autores identificam 38,1% dos domicilios da
regido Nordeste com acesso a previdéncia rural e 14,3% da regidao Sul, situados abaixo
desta linha exdgena. Ja entre os domicilios sem acesso a previdéncia rural os indices de
pobreza chegam a 51,5% e 18,9% no Nordeste e Sul respectivamente.

No entanto, o efeito impulsionador da renda proveniente da previdéncia rural
tem conseqiiéncias que vao além da reducao da pobreza. Os estudos de Delgado e Cardoso
Jr. (2000) e Schwarzer (2000) indicam outros efeitos’*:

(a) Melhoria / Substituicdo do acesso a servigos sociais - este efeito foi verificado
especialmente na drea de saide. A renda monetdria permitiu 0 acesso a Servicos
médicos em dreas urbanas ou até mesmo a servigos privados. Em alguns casos, garantiu
a compra de medicamentos indisponiveis nos servigos de saide publica.

(b) Aumento da qualidade de vida — refere-se a possibilidade de aquisi¢cdo de aparelhos

domésticos e de melhoria das condi¢des dos domicilios;

7 Valor liquido (R$) de créditos emitidos para pagamento de beneficios rurais ativos no cadastro - acumulado
do ano.

™ Aproveitamos-nos do resumo dos resultados dos trabalhos citados apresentado em (SCHWAERZER e
QUERINO; 2002:18).
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(c) Desenvolvimento da agricultura — a regularidade, a seguranca e a liquidez monetaria
que caracterizam os beneficios previdencidrios exercem a importante funcdo de ampliar
as oportunidades de geracdo de pequenos excedentes funcionando, também, como uma
espécie de “seguro agricola”.

(d) Reducao da migracdo rural/urbana — os efeitos positivos ja destacados t€m influéncia
nas decisdes de mudanga de domicilio e nos fluxos migratdrios.

(e) Mudancas nos papéis sociais — ao conceder valores e beneficios semelhantes para
homens e mulheres, a previdéncia rural representa um poderoso instrumento de

equidade entre géneros.

Os autores destacam ainda o financiamento de sindicatos rurais, a redistribuicdo
regional da renda e o suporte para a economia local, como beneficios indiretos da
Previdéncia Rural.

Dentre os pontos criticos, merece destaque a questdo do financiamento da
Previdéncia Rural. Dada a pouca, ou nenhuma capacidade contributiva dos segurados, fica
claro que o financiamento das aposentadorias rurais ndo pode estar baseado exclusivamente
nos principios contributivos bismarkianos. Percebe-se, na TABELA 3" que a necessidade
de financiamento € estrutural e encontra-se em aproximadamente 90% do gasto total com a

Previdéncia Rural.

TABELA 3: Orcamento do Subsistema Rural

1991/1998
(Em R$ milhdes de agosto/1994)
Fontes e Usos 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

1. Fontes Legais de arrecadagao
Comercializagdo 186,65 77,34 176,75 323,99 374,85 401,82 452,13 362,30
Foha de salario nd n.d 332,80 219,72 225,24 241,77 233,61 249,67
Subtotal (1) nd n.d 509,55 543,70 600,09 643,59 685,60 611,90
2. Despesas com beneficios 2340,04 nd 6018,28 6884,00 6979,00 7601,00 7094,20 7566,30
3. Necessidade de financiamento 2154,70 - 5508,73 6340,30 6378,91 65957,41 6363,60 6954,40
Fonte presumida de vinculagéo* 2212,20 2436,80 2464,20 2379,80 2808,80 3047,20 2795,80 2875,40
Recursos do orgamento N&o ha - 3044,50 3960,50 3570,10 3901,20 3612,80 4079,00

Fonte: AEPS - varios anos.
Extraido de Delgado e Schwarzer (2000)
* 3% da aliquota patronal urbana - supde que a antiga vinculagdo nao foi de fato abandonada.
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Fica claro que a definicdo de uma fonte de financiamento estdvel para os
beneficios rurais ¢ um aspecto crucial a ser solucionado para que no futuro o subsistema
rural esteja garantido. Conforme lembrado por Schwarzer e Querino (2002;20), a boa
técnica fiscal propde que para gastos de natureza fortemente redistributiva, como € o caso
da Previdéncia Rural, as fontes devem ser idealmente tributarias, em vez de serem baseadas

em contribui¢des sobre a folha de pagamento.

3.1.3 O Amparo Assistencial da LOAS - Beneficio de Prestacio Continuada

No Capitulo II demonstrou-se que a Lei Organica da Assisténcia Social —
LOAS regulamentou, em substitui¢do a Renda Mensal Vitalicia - RMV prevista no amparo
previdenciéri076, o Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC do amparo assistencial. O
BPC ja estava previsto no art. 203 da Constituicdo Federal, mas dependia de
regulamentacdo infra-constitucional.

O amparo previdencidrio - RMV dava direito a percepcao de beneficios
mensais no valor de meio salario minimo. Para a inclusdo na RMV, exigia-se ao menos 12
contribuicdes mensais a Previdéncia Social ao longo do histérico do segurado. Com a
regulamentacdo do BPC, o requisito de contribuicdo prévia foi suspenso, o valor do
beneficio foi equiparado ao de um saldrio minimo e o universo de segurados rurais e
urbanos foi unificado. No que se refere as modalidades, idade e invalidez foram
substituidas por idosos e pessoas portadoras de deficiéncia.

Assim, a partir da LOAS, o BCP € definido como a “garantia de I(um) saldrio
minimo mensal & pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 70" anos ou mais que

comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutengdo e nem de té-la provida por

sua familia”. (Lei 8.747 art. 20).

> Os valores de despesa com beneficios utilizados na TABELA 3 sio diferentes dos utilizados ao longo do
texto devido ao tratamento dado pelos autores (milhdes de agosto de 1994) e as correcdes feitas ano a ano
pelo MPAS nos dados da previdéncia. Nada disso, invalida a andlise apresentada.

5 Além da substituicio do RMV, foram extintos o auxilio natalidade e o auxilio funeral.

" Reduzido para 67 anos em 1998 pela Lei n° 9720 de 30/11/98.
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Considera-se, para efeito da Lei, incapaz de prover a manuten¢do, da pessoa
portadora de deficiéncia ou idosa, a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4
(um quarto) do saldrio minimo. A concessao do beneficio estd sujeita a exame do INSS,
revisto a cada 2 anos.

Parte da populagdo portadora de deficiéncia e aqueles que nunca ingressaram
no mercado de trabalho formal e ndo tiveram acesso a RMYV, foram incorporados ao BCP.
Destaca-se, ainda, a nova defini¢do de pessoas portadoras de deficiéncia. Ao permitir que
pessoas com deficiéncia congénita também pudessem ser consideradas, o novo beneficio
incluiu um ndmero de candidatos potenciais que nunca havia sido objeto de uma politica
social especifica no Brasil. Assim, a instituicdo do BCP significou uma importante
expansdo da cobertura da politica social.

O GRAFICO 4 mostra esta significativa expansio de cobertura. O total de
beneficios assistenciais (soma do estoque da RMV com os novos beneficidrios do BCP)
eleva-se de aproximadamente 1.350 mil em 1995 para mais de 2 milhdes de beneficidrios
em 1999. Em 2002, a quantidade de beneficios ultrapassa os 2 milhoes e 360 mil, dos quais
1,55 milhdes de beneficios BPC/LOAS e 0,8 milhdo de RMVs. Ou seja, foram
incorporados ao Sistema mais de 1 milhdo de beneficidrios no periodo de 7 anos.

Percebe-se que inicialmente este efeito expansivo decorre, em grande medida,
da incorpora¢do dos portadores de defici€ncia. S6 nos dois anos iniciais (1996/97) foram
incorporados mais de 540 mil portadores de deficiéncia. Em 2002, estes ultrapassaram os
970 mil beneficiarios.

No que se refere aos idosos, a reducdo da idade minima de acesso ao BCP, de
70 para 67 anos, em 1998, acelerou o processo de expansao quantitativa. Percebe-se no
GRAFICO 4 que, apés a modificagdo nos requisitos de acesso, o niimero de beneficidrios
idosos aumentou significativamente, passando de aproximadamente 589 mil em 1997 para

quase 730 mil em 1999 e ultrapassando os 900 mil em 2002,

" Os dados referem-se & soma do BCP idoso com RMYV idade e as pensdes mensais vitalicias e encontram-se
no anexo estatistico.
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GRAFICO 4: Evolucio dos Beneficios Assistenciais
-1995/2002 -
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Fonte: SPS/MPAS
Elaboracéo prépria
Onde: Assistencias = Amparos LOAS + RMV
Amparos LOAS = Idoso BPC + Portador de Deficiéncia BPC
RMYV = Invalidez RMV + Idade RMV + Pensdes Mensais Vitalicias

A queda no estoque de RMV, nas modalidades idade e invalidez, decorem do
baixo nimero de novas concessdes. O que era esperado ja que a facilitacdo do acesso
promovida pelo BPC torna este programa mais atraente mesmo para os que, dadas as regras
de transicao, teriam a possibilidade de requisitar o amparo previdenciario (RMV).

A TABELA 4 mostra a variacdo na quantidade de beneficios assistenciais
emitidos e concedidos, bem como, nos valores pagos entre os anos de 2001 e 2002.
Percebe-se que a variacdo total na quantidade de beneficios emitidos mal ultrapassa os 7%
sendo puxada pelo aumento na quantidade de beneficios assistenciais aos idosos (BPC —

1doso) com aumento de 24,64% em relacdo a 2001. Os valores pagos t€ém uma variacao
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maior, 17,82 %, em virtude do aumento do saldario minimo. Em relacdo as novas
concessoes, destaca-se o aumento superior a 58% na quantidade de beneficios assistenciais

concedidos na comparagao 2001/2002.

TABELA 4: Beneficios Assistenciais Concedidos e Emitidos pela Previdéncia Social -

2001/2002

Beneficios Emitidos por Grupo de Espécies Beneficios Concedidos por Grupo de Espécie
Grupos Especificos Quant. de Beneficios* Valor Pago** Quant. de Beneficios* Valor Pago**
2001 2002 | A% 2001 2002 | A% 2001 2002 | A% 2001 | 2002 | A%

ASSISTENCIAS 2.105 2253 7,02| 4.389,5]|5171,9| 17,82 179 285| 58,84 31| 55,2| 78,28
Amparo Assistenciais - LOAS 1.339 | 1.561| 16,56] 2.694,0 | 3428,1| 27,25 178 284| 59,22| 30,7 55,5| 80,61
Idoso 469 585 | 24,64 926,9 | 1251,7] 35,04 90 140| 55,26 15,51 27,3] 75,88
Portador de Deficiéncia 870 976 12,2| 1.767,1 | 2176,4] 23,16 88 144| 63,26 15,2 28,2| 85,42
Pensbes Mensais Vitalicias 19 18| (2,68) 79,1 87,5| 10,64 1 11 (15,03) 0,2 0,2] (2,35
Rendas Mensais Vitalicias 747 674 | (9,84)] 1.616,4 | 1656,3| 2,47 0 0](31,77) 0 0]22,11)
Idade 272 237 |(12,75) 596,0 | 592,2| (0,63) 0 0] (55,00) 0 0](48,44)
Invalidez 476 437 (8,18)] 1.020,4 | 1064,1] 4,28 0 0] (27,85) 0 0[(17,70)

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social - SPS/MPAS in BGU 2002
*mil; ** milhdes

Alguns autores como Schawazer e Querino (2002), acreditam que o efeito de
extensdo da cobertura resultante da reforma legal estd praticamente concluido. Sendo
assim, na auséncia de novas reforma legais79, as oscilacdes no nimero de beneficidrios
estariam condicionadas a flutua¢des das taxas de pobreza e demografia. Os mesmos autores
ressaltam, no entanto, outras for¢as capazes de influenciar na determinacdo do estoque de
beneficios. A mais importante delas parece estar relacionada com as mudangas nas regras
da Previdéncia Social que, ao se tornarem mais rigorosas, aumentam o numero de
potenciais candidatos a beneficios assistenciais.

Outra varidvel que influencia o montante gasto e, também, a quantidade de
beneficidrios € o valor real do saldrio minimo. Nao sé pelo beneficio ter valor equivalente a
este, mas, também, em decorréncia dos critérios de concessdo do BPC - renda familiar
mensal per capita inferior a % de saldrio minimo. Ou seja, estabelecer linhas de pobreza a

partir do saldrio minimo implica em um paradoxo, ao garantir aumentos reais no saldrio

" O Estatuto do Idoso que entrou em vigor no dia 1° de janeiro de 2004, prevé nova reducio da idade minima,
passando de 67 para 65 anos. Outra alteracdio prevista € a possibilidade de concessio do beneficio mesmo que
outro membro da familia ja receba beneficio semelhante, o assunto serd tratado no préximo Capitulo.
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minimo, aumenta-se o nudmero de familias em situacdo de pobreza candidatas aos
beneficios assistenciais.

Quanto ao financiamento, o BPC depende exclusivamente das transferéncias do
Tesouro Nacional via Fundo Nacional de Assisténcia Social. A fonte mais utilizada € a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), com uma leve
participacdo do Fundo de Combate a Pobreza, dos recursos ordindrios do Tesouro e da
Contribuigdo sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas (CSLL). (IPEA; 2003)

Como ja foi dito, cabe ao Governo Federal, além do pagamento direto dos
beneficios amparados pela LOAS, os servicos de concessdo, revisdao e cessdo dos
beneficios. A justificativa para esse arranjo de financiamento estd na falta de capacidade
fiscal dos municipios e estados mais pobres para suportar o peso do financiamento de um
beneficio assistencial universalizado.

A combinagdo da expansdo quantitativa e qualitativa do subsistema rural
com o langamento do BPC permitiu a incorporagdo de uma parcela significativa da
populacdo de idosos e portadores de defici€éncia ao sistema de prote¢do social. Os
microdados das PNADs / IBGE demonstram que de 1996, ano de criagdo do BPC, até 2001
o percentual de idosos (67 anos ou mais) vivendo com renda domiciliar per capita abaixo
de Y de saldrio minimo caiu de 3,5% para 1,8%. Mesmo assim, em 2001 dos 8.525.746
1dosos brasileiros, 151.813 permaneciam sobrevivendo com rendimentos abaixo da linha de
indigéncia. Isto provavelmente decorre da falta de informacgdo do idoso e de suas familias a
respeito de seus direitos e de possiveis barreiras burocraticas a entrada de beneficidrios
potenciais no Sistema. Outra explicacdo seria a existéncia de domicilios com quatro
pessoas ou mais tendo o idoso como unico provedor. Neste caso, a renda garantida pelo
BPC ou o piso da previdéncia seriam insuficientes para propiciar a superacao da linha de
indigéncia.

De qualquer forma, os dados demonstram que a erradicacdo da indigéncia entre
1dosos € uma tarefa possivel no curto prazo. Situacdo muito diferente da enfrentada por
parcela da populagdo com faixa etéria inferior aos 67 anos. Como serd apresentado a seguir,
a rede de protecdo montada para esta parcela da populacdo, mesmo reconhecendo seus

avangos, continua muito fragil.
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3.2 Os novos Programas de Transferéncia Direta de Renda — beneficios monetarios

nao constitucionais

No inicio deste capitulo afirmou-se que apesar do projeto do Senador Suplicy
ter sido aprovado no Senado em 1991, o formato que acabou servindo de referéncia aos
programas de renda minima implantados no Brasil na década de 1990 foi o sugerido por
José Marcio Camargo.

Trata-se de programas de renda minima vinculados a obrigatoriedade de
ingresso e permanéncia dos filhos, em idade escolar, na rede publica de ensino. E que, € o
vinculo familiar, respeitadas as condi¢cdes de renda, o elemento determinante do acesso ao
programa.

As experiéncias iniciais deste modelo foram: Campinas - marco de 1995;
Distrito Federal - maio de 1995 e Ribeirdao Preto - dezembro de 1995. Fonseca (2001)80
destaca diferencgas e semelhancas entre os programas implementados.

No que se refere a origem dos programas, verifica-se que no caso do D.F. foi
um decreto do executivo que possibilitou a implementa¢cdo do programa. Em Ribeirdo Preto
decorreu de um projeto de lei de iniciativa do legislativo municipal. Campinas, por sua vez,
optou por um projeto de lei do executivo.

Do ponto de vista partiddrio as iniciativas do D.F. e Ribeirdo foram
comandadas pelo PT enquanto a experiéncia de Campinas pelo PSDB. Em relacdo a
vinculagdo institucional, variou entre a Secretaria de Ac¢do Social (Campinas e Ribeirao) e
Secretaria de Educacao (D.F.).

O desenho do programa também foi diferenciado. O tempo de moradia prévia
no municipio - para nio estimular a migracdo - foi estipulado em 2 anos no caso de
Campinas e 5 anos no D.F. e Ribeirdao. O corte por renda, em 2 saldrio minimo de renda
familiar per capita no D.F., R$ 35,00 em Campinas e R$ 240 de renda familiar em
Ribeirdo.

No que se refere ao cdlculo do beneficio, optou-se por fixo no D.F. e em

Ribeirdao e varidvel em Campinas. A faixa etdria dos filhos variou de 0 a 14 anos em

%0 Utilizamos amplamente as informagdes expostas pela autora nesta parte do trabalho.
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Campinas e Ribeirdao e de 7 a 14 anos no D.F.. O sistema de acompanhamento configurou-
se em reunides mensais em Campinas e controle de presenca escolar em Ribeirdo e no D.F..

A grande semelhanca destacada por Fonseca (2001) estd no entendimento
destes programas de que é por meio da familia que a politica de transferéncia monetaria
atinge seu publico alvo (criangas e adolescentes) e seu objetivo (aumento do nivel
educacional)gl.

E a partir destas experiéncias piloto que o modelo se dissemina pelo pafs. No
mesmo ano - 1995, projetos de lei, visando a instituicdo de programas de renda minima,
comegam a ser apresentados por vereadores, deputados estaduais, federais e senadores. Em
1996, verificou-se uma multiplicagdo de projetos no dmbito municipal, estadual e federal
com a implementa¢do de varios programas, sobretudo de abrangéncia municipal. “Assim, a
visibilidade dos programas instituidos em 1995 parece ter estimulado a multiplicacdo do
ntimero de programas de renda minima ou bolsa-escola, sobretudo no ambito municipal”.
(FONSECA; 2001:169)

A partir de 1997, cresceram as iniciativas municipais no sentido da implantagao
de programas de transferéncia de beneficios monetérios para familias pobres com criancas e
adolescentes. Tais programas, com distintas denominacdes e formatos, passam a ser
apresentados como uma grande inovac@o no campo das politicas de combate a pobreza. As
iniciativas ndo se caracterizam como tipicas de um determinado partido politico nem
mesmo, como exclusivamente governamentaisgz. No entanto, como nos programas iniciais,
verifica-se a predominancia do critério de focalizacdo: familias pobres com criangas e

adolescentes®®. (FONSECA: 2001)

81 A autora esclarece que “cada programa, cada projeto de lei visando a instituicdo de programas deste tipo,
cada legislacdo que institui um programa de transferéncia de beneficios monetdrios dirigidos a familias
pobres, com criangas e adolescentes, define o que é uma familia”. (FONSECA: 2001;168)

%2 Fonseca (2001) relata programas implementados em parcerias entre o Unicef e entidades ndo-
governamentais.

Segundo Fonseca (2001) “..., a justificativa da focalizagdo dos programas de renda minima, tal como os
conhecemos no Brasil, em familias com criancas e adolescentes estabelece uma relacdo entre educacio e
renda: a educacdo € a variavel que melhor explica o nivel de renda (...) ¢ também uma maneira de restringir a
populacdo-alvo e reduzir a aplicacdo de recursos (...) outros argumentos: estratégias familiares (maximizagao
do bem-estar); maior vulnerabilidade (as familias pobres dificilmente conseguem ultrapassar, sem rupturas, a
fase de criac@o dos filhos)”. (FONSECA; 2001:176)
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Deve-se ressaltar ainda que os programas ndo se dirigiam a todas as familias
pobres. Familias sem criancas e adolescentes estavam automaticamente fora do processo de
selecdo. As restricdes or¢camentarias normalmente impediam o atendimento até mesmo de
familias que se enquadrassem nos critérios de selecao. Além disso, os programas estavam
restritos, em sua maioria, aos municipios comparativamente com melhores recursos. Sendo
assim, esse modelo de generalizacdo de programas de renda minima a partir das esferas
municipais mostrou-se perverso ja que havia uma relacdo inversa entre a necessidade de

programas desta natureza e a capacidade financeira dos municipios.

3.1.2 Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil — Bolsa Crianca Cidada

A primeira iniciativa federal no campo das politicas de renda minima
vinculadas a educacdo se dd no ambito da Secretaria de Assisténcia Social — SEAS do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Em parceria com secretarias estaduais,
conselhos de assisténcia social, entidades ndo governamentais € o Fundo das Nacdes
Unidas para a Infincia - UNICEF, a SEAS lanca em 1996 o Programa para a Erradicacdo
do Trabalho Infantil — PETI.

O PETI tem como objetivo eliminar o trabalho infantil em atividades perigosas,
insalubres e degradantes. Tem como ptblico alvo prioritario familias atingidas pela pobreza
e pela exclusdo social, com renda per capita de até %2 salario minimo e com filhos na faixa
etaria de 7 a 15 anos que trabalhem.

As acOes do PETI, desenvolvidas no ambito da Assisténcia Social, consistem
em promover o ingresso € a permanéncia de criancas e adolescentes na escola, por meio da
concessdo da Bolsa Crianca-Cidada. Trata-se de um programa de renda minima com
restricao geogréfica. Foi instituido na forma piloto nas carvoarias e nos ervais do Estado do
Mato Grosso do Sul. No ano seguinte, janeiro de 1997, atinge alguns municipios da regido
canavieira da Zona da Mata do sul de Pernambuco. Em julho de 1997, foi langado no
Estado da Bahia, mais especificamente na regido do sisal e das pedreiras, iniciando o
atendimento também nos estados do Amazonas e Goias. Em 1998, foi estendido para a
regido citricola de Sergipe, para areas de garimpo em RondOnia e canaviais no litoral

fluminense do Rio de Janeiro. A partir de 1999, o Programa teve sua drea de abrangéncia
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ampliada para diversas atividades nos demais estados do pais, bem como para novos
municipios naqueles estados j4 atendidos. (BGU; 1999)

As areas e atividades laborais priorizadas foram escolhidas de acordo com o
mapeamento realizado pelo Férum Nacional de Prevencdo e Erradicagdo do Trabalho
Infantil e pelo Ministério do Trabalho. Em cada localidade o programa recebeu uma
denominagdo diferente.

O PETI inovou ao exigir como contra partida das familias o compromisso de
assegurar a permanéncia dos seus filhos ndo s6 nas atividades do ensino regular como,
também, na jornada complementar, na qual, sdo desenvolvidas atividades de reforco
escolar, esportivas, artisticas, culturais e lddicas. A execugcdo dessa acdo ¢é de
responsabilidade dos governos municipais, cabendo ao governo federal repassar os recursos
destinados a sua manutencdo. O Programa também procura encaminhar as familias a acoes
socio-educativas e de geracdo de trabalho e renda.

O beneficio inicial foi estabelecido em R$ 50,00 mensais por crianga (no Mato
Grosso do Sul), e R$ 50,00 para familias com 1 ou 2 filhos, nos demais estados. Mais tarde,
o beneficio mensal foi reduzido para R$ 25,00 nas dreas rurais ¢ R$ 40,00 em areas

urbanas.

GRAFICO 5: Evolucido no numero de criacas e adolescentes
atendidos pelo PETI - 1996/2002
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Fonte: SEAS/MPAS in BGU 2001.
Obs: os dados de 2002 foram agregados pelo autor a partir do BGU 2002.
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E notdvel a expansio quantitativa de beneficidrios do PETL. Em 1996, eram
atendidas apenas 3,7 mil criancas e adolescentes em 17 Municipios. Quatro anos depois, em
2000, o numero de beneficidrios atinge aproximadamente 395 mil, distribuidos em 976
municipios. No ano de 2001, cerca de 750 mil criancas e adolescentes estavam
incorporados ao Programa. Em 2002, o Programa atendeu 810 mil criangas e adolescentes.
Acompanhe no Gréfico 5 a evolu¢do no nimero de criangas e adolescentes atendidos de
1996 a 2002.

Foi a ampliacdo dos recursos aplicados que possibilitou essa significativa
expansdo do PETI. Destaca-se a extensdo do atendimento para dreas urbanas, onde sdo
encontradas criangas trabalhando em lixdes, comércio ambulante, como engraxates,
“flanelinhas”, comércio de drogas, venda e distribui¢c@o de jornais.

Em 2000, foram despendidos R$ 166,6 milhdes dos quais R$ 95,6 milhoes
referentes ao pagamento de bolsas. Os dispéndios com o Programa em 2001 chegaram a R$
309,6 milhdes, desse total, quase R$ 164 milhdes foram utilizados efetivamente para o
pagamento de beneficios monetdrios — Bolsa Crianga Cidada. Em 2002, foram executadas
despesas no montante geral de R$ 531,5 milhdes inclusive com despesas operacionais
como o do Cadastro Unico™ (R$ 19,89 milhdes) e com atividades de geracio de ocupacdes
produtivas para familias de criangas atendidas (R$ 41,36 milhdes). O restante do recurso foi
aplicado da seguinte maneira, R$ 274,8 milhdes foram gastos efetivamente com o

pagamento de Bolsas e R$ 190,6 milhdes em atividades da jornada ampliada. (TABELA 5)

TABELA 5 : Evolucio de gastos do PETI em jornada ampliada e concessao de bolsas
— em RS$ 1.000,00 - 2000/2002

PETI 2000 2001 2002 2001/2000 2002/2001
Jornada Ampliada 71.009 122.223 190.642 72,12 55,98
Concesséao de Bolsa 95.580 163.995 274.854 71,58 67,60
Total 166.589 286.218 465.496 71,81 62,64

Fonte: BGUs 2000, 2001 e 2002
Elaboracéo prépria

Até 2001, os recursos para o pagamento da Bolsa eram provenientes de

transferéncias do Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS para os Fundos de

# 0 cadastro Unico seré objeto de estudo de outra se¢do ainda neste capitulo.
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Assisténcia Social estaduais, municipais ou do Distrito Federal. Um dos critérios de
habilitagcdo utilizados é a adimpléncia junto a Unido quanto as obrigag¢des previdencidrias,
comprovada pela Certidao Negativa de Débito - CND junto ao Instituto Nacional de Seguro

Social - INSS.

Avaliagdo promovida pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU no PETI
constatou que, em agosto de 2001, 53% dos municipios estavam impedidos de receber
recursos devido a falta da referida certiddo. Segundo o relatério, o atraso ou suspensao
tempordria no envio dos recursos estava levando as familias a retirar seus filhos da escola e
levd-los novamente para o trabalho. A fim de resolver tal problema, a SEAS/MPAS
publicou a Portaria n° 458/2001, que prevé o repasse dos recursos destinados a Bolsa
Crianca Cidada diretamente as familias, por meio de bancos oficiais ou agéncias dos
correios.

Outros pontos destacados pela auditoria do TCU referem-se a inexisténcia de
critérios uniformes entre os municipios para a inclusdo de criangas no Programa,
dificultando a identificacdo e selecdo do publico alvo. A falta de eqiiidade em razdo da
auséncia de acdes especificas para apoiar a execucdo do Programa nos municipios mais
carentes, também foi destacada pelo TCU.

A pesquisa postal promovida pelo Tribunal como parte da avaliacio
demonstrou que 92% dos municipios consideram satisfatorio o impacto do PETI na redugdo
da evasdo escolar. Ainda de acordo com a pesquisa, 95% dos municipios avaliaram como
satisfatério o controle da freqii€ncia dos alunos. Em todos os municipios visitados pelos
auditores do TCU constatou-se que, na ocorréncia de faltas as aulas, ha uma investigacao

para que se apure o que estd motivando a auséncia da crianga. (TCU; 2002)

3.2.2 Apoio Federal - Lei n° 9.533/97

N

No ano seguinte a implantacio do PETI, especificamente em dezembro de
1997, o presidente da repiblica sancionou a Lei n®9.533. Trata-se do instrumento legal que

permitia ao poder executivo federal conceder apoio financeiro aos Municipios que ndo
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dispunham de recursos suficientes para bancar integralmente a implementagdo de
programas de garantia de renda minima associados a acdes socioeducativas.

O apoio foi restringido aos Municipios com receita tributdria por habitante,
incluidas as transferéncias constitucionais correntes, inferior a média do Estado onde o
municipio estivesse situado. Adicionalmente, exigia-se que a renda média familiar por
habitante do Municipio fosse inferior a renda média familiar por habitante do Estado.

O limite maximo de beneficio por familia, financiado pela Unido, era calculado
pela seguinte equag@o: valor do beneficio por familia = R$ 15,00 (quinze reais) x nimero
de dependentes entre zero e catorze anos - [0,5 (cinco décimos) x valor da renda familiar
per capita). Sendo que o beneficio minimo seria equivalente a R$15,00 (quinze reais). Este
foi um dos fatores mais criticados da Lei. A correcdo deste valor ficou a cargo do
Presidente da Republica, desde que este se mostrasse inadequado para atingir os objetivos
do apoio financeiro.

O apoio financeiro da Unido ficou limitado a cinqgiienta por cento do valor total
dos respectivos programas municipais, responsabilizando-se cada Municipio, isoladamente
ou em conjunto com o Estado, pelos outros cinqiienta por cento.

A prefeitura municipal que aderisse ao programa nao poderia despender mais
do que quatro por cento dos recursos a ele destinados com atividades intermedidrias,
funcionais ou administrativas para sua execucao.

A transferéncia dos recursos federais ocorria mediante a celebragdo de convénio
com o Municipio e, se fosse o caso, com o Estado. A forma de acompanhamento, o controle
e a fiscaliza¢do do programa municipal também seriam estipulados no convénio.

A Lei estabelecia os critérios de elegibilidade dos beneficiérios. Familias® que
se enquadrassem nos seguintes parametros, cumulativamente:

I - renda familiar per capita inferior a meio saldrio minimo®®;

% “Para os efeitos desta Lei, considera-se familia a unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lagos de parentesco, que forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo
teto e mantendo sua economia pela contribuigcdo de seus membros”. (§ 1°, art 5

8 “Serdo computados para cdlculo da renda familiar os valores concedidos a pessoas que jd usufruam de
programas federais instituidos de acordo com preceitos constitucionais, tais como previdéncia rural, seguro-
desemprego e renda minima a idosos e deficientes, bem como programas estaduais e municipais de
complementagdo pecunidria”. (§ 2°, art.5")
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IT - filhos ou dependentes menores de quatorze anos;

III - comprovacdo, pelos responsdveis, da matricula e freqii€ncia de todos os seus
dependentes entre sete € quatorze anos, em escola publica ou em programas de educagdo
especial.

Sendo que o descumprimento da freqiiéncia escolar minima por parte da crianca
cuja familia fosse beneficiada pelo programa implicaria na imediata suspensdo do
beneficio.

Metas também foram estabelecidas em Lei. Inicialmente os Municipios mais
carentes, obedecendo-se ao limite de vinte por cento do total desses Municipios existentes
em cada Estado da Federagdo, até que, em 2002, todos os Municipios passiveis de ajuda
fossem beneficiados.

A partir de 2003, previa-se a possibilidade de estender a abrangéncia do
programa para todos os Municipios brasileiros e para o Distrito Federal. Desde que
houvesse disponibilidade de recursos.

Quanto ao financiamento, a Lei previa, no ambito da Unido, custeamento com
dotacdo orcamentdria especifica em 1998. Nos exercicios seguintes, previa-se a desativagao
de programas ou entidades de politicas de cunho social compensatério, no valor igual aos
custos decorrentes da Lei.

Por fim, o artigo 10 da referida Lei estabelecia que os atos necessarios a
regulamentagdo e gestdo do apoio financeiro seriam editados, pelo Poder Executivo, no
prazo de sessenta dias a contar de sua publicacdo (10 de dezembro de 1997).

No entanto, apenas em 2 de junho de 1998, em decorréncia da edicdo do
Decreto n°® 2.609, a Lei foi efetivamente regulamentada. “Era época da campanha a
Presidéncia da Repuiblica e travou-se uma enorme polémica acerca da paternidade da
proposta de renda Minima no Brasil” (FONSECA; 2001:113)

O Decreto de regulamentacdo previa que os convénios de apoio financeiro
seriam firmados entre o Ministério da Educacdo e do Desporto, as Prefeituras Municipais e
os Estados (quando necessario). Cabendo ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada -

IPEA a elaboragdo da relagdo dos municipios que poderiam ser beneficiados.
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Foi instituido, no ambito do Ministério da Educagdo e do Desporto, o Comité
Assessor de Gestdo, composto por representantes dos Ministérios da Educacdo e do
Desporto, da Previdéncia e Assisténcia Social, do Planejamento e Or¢camento, e da Fazenda
com o objetivo de:

I — definir os termos do convénio;

IT - detalhar a operacionaliza¢do do programa de apoio financeiro;

Il - avaliar o andamento dos programas municipais, sugerindo ajustes eventualmente
necessarias.

Inicialmente os recursos or¢amentdrios destinados ao atendimento do apoio
financeiro foram alocados ao Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS. Em 10 de
agosto do mesmo ano, o Governo Federal alterou as regras de concessdo de apoio
financeiro. O Decreto n° 2.728 determinava que os convénios seriam firmados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdao - FNDE, autarquia vinculada ao Ministério da
Educacdo e do Desporto.

O Decreto previa, também, a constituicdo de conselhos municipais, com
participacdo da sociedade civil, para 0o acompanhamento permanente da execucdo do
programa, assegurada a representacdo do Estado quando este participasse do programa.

Exigia-se, ainda, que os Municipios apresentassem comprovagao da
inexisténcia de débitos junto a Seguridade Social, bem assim ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo - FGTS.

No que se refere ao financiamento, o Decreto previa o repasse de recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social para o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao.

O apoio explicito do governo federal para a implementacdo de programas de
renda minima associados a agdes socioeducativas resultou num total de 106 convénios
firmados até o final de 1999. (CAMARGO & FERREIRA; 2001:6)

Como ja foi dito, o modelo adotado, fortemente inspirado nas experiéncias
municipais e estaduais, limita o acesso ja que se destina apenas a uma parcela dos pobres.
Os que residem em certos municipios e que t€m filhos menores de 14 anos.

Fonseca (2001) enfatiza que:
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“entre nos prevaleceu a logica da focalizacdo mais restrita: familias
pobres com criancas e adolescentes e residentes nos municipios que
aderirem ao programa. No embate politico e intelectual esta foi a tese
vencedora”. Para a autora este fato representa um retrocesso e poderia, no
limite, acabar consagrando as desigualdades regionais. (FONSECA;
2001:118/119)

Percebe-se claramente que no modelo adotado o direito a renda, passou a ser
condicional - presenca de criangas, sobretudo em idade escolar; provisério — o tempo de
duracdo do beneficio € previamente definido (em geral, no maximo dois anos);
geograficamente restrito — atinge as familias pobres de alguns municipios; e com prazo de
caréncia — expresso pelo tempo de moradia no municipio.

Além disso, a perversidade foi mantida, pois as condi¢des impostas pela
legislacdo que autoriza o poder executivo federal a repassar recursos aos municipios que
implementassem programas de renda minima, dificultavam a adesao de municipios muito

pobres.

3.2.3 Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano

Em junho de 2000 é lancada uma nova iniciativa federal no campo dos
programas de transferéncia direta de renda. O MPAS estabelece a partir da Portaria n°
1.111, de 6 de junho de 2000/CNAS — as normas e diretrizes do Projeto Agente Jovem de
Desenvolvimento Social e Humano

De acordo com a Portaria o Projeto tem diversos objetivos, dentre os quais se
destacam: estimular o papel de protagonista jovem; ajudar o jovem adolescente a
compreender que € possivel planejar e construir o seu proprio futuro; fornecer instrumentos
conceituais que permitam ao jovem se transformar; preparar o jovem para atuar de modo
cooperativo e para contribuir na transformacdo da prépria comunidade em que estd
inserido; promover o resgate de vinculos familiares, comunitdrios e sociais; e, contribuir
para a melhoria dos indicadores sociais.

Destina-se a jovens vulnerabilizados pela pobreza e pela exclusdo social, na

faixa etdria de 15 a 17 anos. O desenho do Projeto envolve as trés esferas de governo. Os
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jovens seriam capacitados por um periodo de 6 meses, com carga hordria minima de 300
horas/aula, mediante um programa composto de 2 nicleos complementares. Um bdsico
com duragdo de 2 meses, compreendendo a abordagem de temas que despertem a auto-
estima do jovem. Outro especifico com duracido de quatro meses e abordagem de temas que
estimulem o protagonismo juvenil nas dreas de: saide, cidadania, esporte e turismo, cultura
e meio ambiente.

Os jovens devem desenvolver atividades planejadas pelo gestor municipal
(Secretaria Municipal ou congénere) na sua comunidade em conjunto com orientadores
social. O Projeto tem como condicionalidade a permanéncia ou reativacao de vinculos com
alguma forma de escolaridade, observando-se sua freqii€ncia e seu rendimento escolar.
Sendo implementado prioritariamente nas capitais, devido a concentracao de jovens; nos
municipios que possuem menor IDH que média regional; em municipios em situagdo de
emergéncia (enchente, seca, desastre ecoldgico etc.). E dada preferéncia aos municipios que
tenham em desenvolvimento programas como PETI, Renda Minima e Bolsa Escola.

A selecdo dos jovens deve compreender, além da verificacdo da faixa etéria, a
priorizacdo de egressos de programas como PETI, Renda Minima, Bolsa Escola, em
liberdade assistida e/ou que estejam desligados da escola.

O financiamento do Projeto é feito com a participacdo das trés esferas de
governo envolvidas. Na Portaria 1.111, de 6 de junho de 2000/CNAS o custo de cada
agente jovem ao projeto foi fixado em R$ 1.000,00 (um mil reais) por ano, assim
distribuidos, pagamento mensal de bolsa para os agentes jovens, no valor de R$ 65,00
(sessenta e cinco reais), pagamento mensal de bolsa para um orientador social, no valor de
R$ 150,00 (cento e cinqiienta reais) e pagamento de R$ 12,33 (doze reais e trinta e trés
centavos) por hora aula para instrutores envolvidos na capacitagao.

De acordo com o Balanc¢o Geral da Unido 2000 - BGU 2000, foram aplicados
R$ 24,7 mil na concessdo de bolsas e na capacitacdo de 24,7 mil jovens como agente jovem
de desenvolvimento social € humano no ano 2000.

Em 2001, o Projeto foi incorporado ao Programa Brasil Jovem envolvendo,
além dos agentes comunitarios, Centros de Juventude. Foram aplicados, neste ano, cerca de

R$ 3,3 milhdes na construcio de 40 Centros, proporcionando aos jovens acesso a
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informacodes através da Internet e alternativas de socializa¢do nas areas de esporte, cultura e
lazer. De acordo com o MPAS, os centros foram implantados em municipios onde existe
grande quantidade de jovens de familias de baixa renda, de jovens portadores de doencgas
sexualmente transmissiveis e AIDS, sujeitos ao uso e ao comércio ilegal de drogas, alto
indice de mortalidade juvenil por causas externas, gravidez na adolescéncia, bem como
baixo indice de escolaridade. O programa Brasil Jovem promoveu, ainda, através da
concessdo de bolsas de estudo, a capacitacdo de cerca 68,8 mil jovens, tendo utilizado
recursos da ordem de R$ 27,1 milhdes, dos quais 18,7 milhdes foram aplicados diretamente
na concessao de bolsas. (BGU; 2001)

Foram investidos, em 2002, cerca de R$ 43,3 milhdes para a¢bes de concessiao
de bolsa a 62.203 jovens como agente jovem de desenvolvimento social € humano. Neste
ano, foram pagos R$ 2,8 milhdes, com despesas operacionais, no que se refere ao
cadastramento Unico, servico de processamento de dados e remuneracdo de agentes
pagadores da bolsa aos jovens. Os Centros de Juventude ficaram com R$ 8,4 milhdes. O
programa contou, ainda, com recursos extraordindrios do Projeto Alvorada e do Plano

Nacional de Seguranca Publica. (BGU; 2002)

3.2.4 Bolsa Escola Federal
A Medida Proviséria n° 2.140-1, de 14 de margo de 2001, convertida na Lei n°
10.219, em 11 de abril do mesmo ano, criou o Programa Nacional de Renda Minima

vinculada a educacdo - "Bolsa Escola".

Trata-se do instrumento de participacdo financeira da Unido em programas
municipais de garantia de renda minima®’. O apoio da Unido foi restrito a programas de

garantia de renda minima que preenchessem, cumulativamente, os seguintes requisitos:

I - fossem instituidos por lei municipal, compativel com o termo de adesdo ao Programa

Nacional;

¥7 Para os fins desta Lei, o Distrito Federal equipara-se a condi¢do de Municipio. (Art. 1°§ 29)
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IT - tivessem como beneficidrias as familias residentes no Municipio, com renda
familiar per capita inferior ao valor fixado nacionalmente para cada exercicio e que
possuissem sob sua responsabilidade criangas com idade entre (6) seis e (15) quinze
anos, matriculadas em estabelecimentos de ensino fundamental regular, com freqiiéncia

escolar igual ou superior a oitenta e cinco por cento;

Il - incluissem iniciativas que, diretamente ou em parceria com institui¢des da
comunidade, incentivem e viabilizem a permanéncia das criancas beneficidrias na rede
escolar, por meio de acdes socioeducativas de apoio aos trabalhos escolares, de
alimentacgdo e de praticas desportivas e culturais em horéario complementar ao das aulas;

€

IV - se submetessem ao acompanhamento de um conselho de controle social,
designado ou constituido para tal finalidade, composto por representantes do poder

publico e da sociedade civil.

Os procedimentos de competéncia da Unido ficaram a cargo do Ministério da
Educacgdo. Tendo sido criada, no organograma do Ministério, a Secretaria do Programa
Nacional de Bolsa Escola. No entanto, coube a Caixa Econdmica Federal, na condicdo de
agente operador o fornecimento da infra-estrutura necessdria a organizacao e manutengao
do cadastro nacional de beneficidrios; o desenvolvimento dos sistemas de processamento de
dados; a organizacdo e operagdo da logistica de pagamento dos beneficios; e a elaboragdo
dos relatdrios necessarios a0 acompanhamento, a avaliacdo e a auditoria da execucdo do

programa por parte do Ministério da Educacao.

A ades@o dos Municipios ao Programa foi condicionada ao cumprimento do
disposto no inciso V do art. 11 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Ou seja,

caberia a0 Municipio:

“oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis
de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as

necessidades de sua drea de competéncia e com recursos acima dos
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percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutengdo

e desenvolvimento do ensino”. (art. 11 da Lei n° 9.394/96)

A grande novidade desta iniciativa estd na garantia da Unido do pagamento
diretamente a familia beneficidria, via cartdao de pagamento, do valor mensal fixo de R$
15,00 (quinze reais) por crianga, respeitando-se o limite méximo de trés criangas por
familia. Outra inovacdo, consagrada pela Lei é a definicio da made como titular do

beneficio.

A Lei prevé a exclusdo do programa das criancas que deixarem a faixa etdria
definida, cuja freqii€ncia escolar situe-se abaixo de oitenta e cinco por cento ou
pertencentes a familias residentes em Municipios que descumprirem 0S COmMPromissos
constantes do termo de adesdo. Além disso, foi vedada a participacdo de familias
beneficiadas pelo Programa de Erradicacdao do Trabalho Infantil, enquanto permanecessem

naquela condigao.

O instrumento legal de regulamentacdo do Programa foi o Decreto n°® 3.823
publicado em de 28 de maio de 2001. Fixou-se em R$ 90,00 (noventa reais) o valor
maximo de renda familiar per capita para participagdo no Programa Nacional de Renda

Minima vinculado a educacao -"Bolsa Escola"

O Decreto continha, ainda, minuta do termo de adesdo dos Municipios, bem
como as condi¢des para sua homologacdo pelo Ministério da Educacao. Foram definidas,
normas de organizacdo e manutencdo do cadastro de familias beneficidrias por parte dos
Municipios aderentes. Bem como, normas de organizacdo, funcionamento,

acompanhamento e avaliagdo do programa no ambito federal.

O controle social via conselho e as normas de auditoria mereceram uma atencao
especial na regulamentagdo do Programa. Foram definidas as competéncias € a composi¢ao
dos Conselhos. Bem como, o cardter sistemdtico das auditorias nos procedimentos € nos
Programas Municipais apoiados.

No exercicio de 2001, os Termos de Adesdo foram recebidos entre a data de

publicacdo do Decreto e 30 de novembro. Na andlise para homologacdo dos Termos de
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Adesao previa-se a priorizagdo dos Municipios com os quais a Unido ja tivesse celebrado,
no exercicio de 2000, convénio nos termos da Lei n°® 9.533, de 10 de dezembro de 1997. O
IDH também foi utilizado como critério de priorizagao.

O ano de 2001 encerrou com a adesdao de 5.470 municipios ou 98% municipios
brasileiros. Houve atraso no inicio dos repasses de recursos as familias devido a demora na
aprovacao da Lei que regulamentou o Fundo de Combate a Pobreza. Mesmo assim, mais de
8,3 milhodes de criangas pertencentes a 4,8 milhdes de familias carentes foram inseridas no
programa. Ao longo daquele exercicio foram transferidos R$ 501,3 milhdes em beneficios.

(BGU; 2002)

TABELA 6: Programa Nacional de Bolsa Escola — posicao dezembro de 2002

Total de Municipios Total de Familias Total de criancas
Total de
UF Muicipios que receberam % que receberam que receberam R$
beneficios na UF beneficios na UF  beneficios na UF
AC 22 22 100,00 21.375 37.557 563.355,00
AL 102 102 100,00 136.538 235.164 3.527.460,00
AM 62 60 96,77 82.912 156.482 2.347.230,00
AP 16 15 93,75 18.075 34.017 510.255,00
BA 417 416 99,76 698.736 1.184.657 17.769.855,00
CE 184 184 100,00 448.732 764.063 11.460.945,00
DF 1 1 100,00 43.245 68.609 1.029.135,00
ES 78 78 100,00 90.763 147.159 2.207.385,00
GO 246 246 100,00 133.445 213.440 3.201.600,00
MA 217 216 99,54 348.406 620.007 9.300.105,00
MG 853 853 100,00 551.403 953.025 14.295.375,00
MS 77 75 97,40 45.457 73.493 1.102.395,00
MT 139 136 97,84 61.203 106.947 1.604.205,00
PA 143 141 98,60 239.524 448.265 6.723.975,00
PB 223 223 100,00 186.270 320.462 4.806.930,00
PE 185 185 100,00 312.814 519.619 7.794.285,00
PI 222 222 100,00 190.119 327.162 4.907.430,00
PR 399 398 99,75 252.323 415.886 6.238.290,00
RJ 92 92 100,00 206.180 326.622 4.899.330,00
RN 167 167 100,00 133.962 224.355 3.365.325,00
RO 52 51 98,08 28.382 49.169 737.535,00
RR 15 15 100,00 7.550 14.596 218.940,00
RS 497 497 100,00 223.250 346.330 5.194.950,00
SC 293 293 100,00 95.587 160.454 2.406.810,00
SE 75 75 100,00 78.680 130.957 1.964.355,00
SP 645 645 100,00 418.765 695.095 10.426.425,00
TO 139 138 99,28 52.813 92.386 1.385.790,00
Subtotal 5561 5546 99,73 5.106.509 8.665.978 129.989.670,00

CPMF 493.960,75
130.483.630,75

Fonte: SNPBE/MEC in BGU 2002
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Em 2002, um novo Decreto de regulamentacdo do Programa foi promulgado o
Decreto n° 4.313, de 24 de julho de 2002. O novo Decreto procurava adequar o
funcionamento do Bolsa Escola Nacional 2 iniciativa do Cadastro Unico dos Programas
Sociais do Governo Federal, instituido pelo Decreto n® 3877, de 24 de julho de 2001%,
Neste ano (2002), conforme destacado na TABELA 6, o Programa atingiu 5.546
municipios, beneficiando 8.665.978 criangas no més de dezembro, o que equivale a
5.106.509 familias atendidas em todo o pais.

Os recursos do Programa superaram, em 2002, o montante de R$ 1,6 bilhdes.
Sendo que mais de R$ 1,5 bilhdes foram gastos efetivamente com o pagamento de bolsas,

ou seja, 92,8% do total de gastos referem-se a transferéncia direta de renda. (TABELA 7)

TABELA 7: Recursos por Tipo de Dispéndio — Bolsa Escola 2002

% do valor pago % do orcamento

Tipo de Dispendio RS em beneficio total
Beneficio 1.537.096.294,14 100 92,8
Servico de Concessao 113.970.481,62 7.4 6,9
Gerenciamento 5.298.362,53 0,3 0,3
Total 1.656.365.138,29 100

Fonte: SNPBE/MEC in BGU 2002

3.2.5 Bolsa Alimentaciao

Em agosto de 2001, mais precisamente no dia 10, o Governo Federal criou, a
partir da Medida Proviséria n® 2.206, o Programa Nacional de Renda Minima vinculado a
satide: "Bolsa-Alimentacio"®. Havia se passado apenas cinco meses da edicdo da MP n°
2.140-1 que criou o Bolsa Escola Federal.

O novo Programa tinha como objetivo a promog¢do das condicdes de saude e
nutricio de gestantes, nutrizes” e criancas de seis meses a seis anos de idade, mediante a

complementacdo da renda familiar para melhoria da alimentacdo. O publico alvo eram

% O cadastro tnico foi apresentado no segundo capitulo deste trabalho e serd novamente objeto de discussio a
seguir.

%> A MP n° 2206 foi reeditada em 10 de setembro 2001.

% A MP defini como nutriz, a mde que esteja amamentando seu filho com até seis meses de idade para o qual
o leite materno seja o principal alimento;
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pessoas em risco nutricional, pertencentes a familias com renda per capita inferior ao valor
fixado nacionalmente em ato do Poder Executivo, para cada exercicio financeiro.

O célculo do beneficio e a forma de pagamento seguiram o determinado pelo
Programa do Ministério da Educacdo. Ou seja, garantia o pagamento do valor mensal de R$
15,00 (quinze reais) por beneficidrio, até o limite de R$ 45,00 (quarenta e cinco reais) por
familia beneficiada. O pagamento era feito diretamente a gestante, nutriz ou a mae das
criancas que fossem contempladas com a concessao do beneficio’.

Todos os Municipios brasileiros podiam aderir ao Programa. No entanto, a Lei
determinava prioridade na implanta¢do aos Municipios que preenchessem qualquer um dos
seguintes requisitos:

I - pertencam aos quatorze Estados de menor Indice de Desenvolvimento Humano - IDH;
IT - pertencam a microrregides dos demais Estados, que apresentem IDH menor ou igual a
0,500.

O Ministério da Saude assumiu a coordenacdo, o acompanhamento e a
avaliacdo do Programa, em articulagdo com Estados, Municipios, orgaos e institui¢des da
Administragdo Publica e outros entes da sociedade civil organizada.

Quanto ao Financiamento a Lei previa que as despesas no ambito do Programa
seriam custeadas com dotagdes or¢amentarias do Ministério da Saide. Com uma ressalva:
“Durante a vigéncia do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, parcela do
Programa poderd ser financiada com recursos vinculados aquele Fundo, até o limite anual
de R$ 479.500.000,00 (quatrocentos e setenta e nove milhdes e quinhentos mil reais)”.
(Art. 8’ Parédgrafo tinico)

A regulamentacdo do Programa, foi efetivada pelo Decreto n° 3.934, de 20 de
setembro de 2001, que definiu, dentre outros aspectos, que o beneficio seria monetario e
com vigéncia de seis meses, podendo ser renovado, desde que a familia cumprisse a agenda
pré-definida de compromisso.

De acordo com o Decreto, a agenda de compromissos compreendia a

participacdo da familia beneficiada em acdes bdésicas de sadde, com enfoques

°! Na sua auséncia ou impedimento, ao pai ou responsével legal.
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predominantemente preventivos, tais como pré-natal, vacinacdo, acompanhamento do
crescimento e desenvolvimento, incentivo ao aleitamento materno e atividades educativas
em saude.

O saque eletronico via cartdo magnético, previsto no Bolsa Escola, também
estava presente no Bolsa Alimentacdo. Cabendo ao Ministério da Sadde a fixacdo do
montante de bolsas disponivel para cada Municipio, de acordo com dados provenientes de
estudos sdcio-econdmicos, epidemioldgicos e nutricionais. O controle social via Conselho
também era semelhante ao do Programa do Ministério da Educacao.

Outra semelhanca era o agente operador. A Caixa Economica Federal foi
designada como agente pagador do Programa, cabendo a este a responsabilidade de
organizacdo e operagdo do pagamento dos beneficios em todos os Municipios participantes
do Programa.

Para a definicdo do nimero de bolsas, o Ministério da Satde estimou o ndmero
de criangas, por municipio, em risco nutricional. Para tanto, utilizou o modelo estatistico de
predicio do estado nutricional elaborado pelo Nucleo de Estudos e Pesquisas
Epidemioldgicas Nutricionais e de Satide - NUPENS/USP. Levando em consideragdo a
evolucdo regional da prevaléncia da desnutricdo entre 1989 e 1996 e um fator de corre¢ao
entre o indicador nutricional estatura/idade e peso/idade. Pretendia com isso garantir que os
municipios com maior prevaléncia de desnutri¢do recebessem, proporcionalmente, maior
nimero de bolsas-alimenta¢do, priorizando as regides mais acometidas pela desnutricao no
pais.

Em 2001, foram registradas dificuldades em viabilizar o cadastramento das
familias. Os gestores do Programa constataram a falta de infra-estrutura e recursos
humanos para a operacionalizacdo descentralizada. Isto justificaria a baixa execu¢do do
Programa que concedeu apenas 57.167 bolsas a um custo de R$ 434.114,00.

De toda forma, o Ministério da Saude afirma que, o Programa de Bolsa-
Alimentagdo “substitui com vantagens o incentivo anterior para combate a desnutrigdo,
pois propicia a familia a escolha de alimentos regionais para suprir sua nutricdo, e
também injeta dnimo na economia local, gerando melhoria de toda a comunidade” (BGU;

2002).
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Assim, paulatinamente o Programa de Bolsa-Alimentagdo substituiu o
incentivo. Até dezembro de 2002, foram concedidas 1.386.500 bolsas o que representava
39% do publico alvo do Programa. Foram beneficiando familias de 4.110 municipios
brasileiros e gastos aproximadamente R$ 152 milhdes, em 2002, com o pagamento de

bolsas.

3.2.6 Bolsa Renda

No mesmo més de lancamento do Bolsa Alimentacdo (agosto de 2001), o
Governo Federal instituia o terceiro programa com caracteristicas semelhantes. A Medida
Provisdria n°. 2.213-1, de 30 de agosto de 2001, determinou a cria¢do do Programa Bolsa-
Renda para atendimento a populacdo atingida pelos efeitos da estiagem nos municipios
localizados na Regido Nordeste e no norte do estado de Minas Gerais, desde que
reconhecidamente em estado de calamidade publica ou de situagdo de emergéncia®.

O Programa, custeado com recursos alocados para agdes emergenciais de
defesa civil e sob a responsabilidade do Ministério da Integracdo Nacional, previa o
pagamento de um beneficio cujo valor poderia ser de até R$ 60,00 (sessenta reais) mensais.

Inicialmente a iniciativa tinha cardter transitério, com duracdo de até trés
meses. No entanto, o Programa foi prorrogado, até 31 de dezembro de 2001, pelo Decreto
n° 3983, de 25 de outubro de 2001. A dotagdo necessaria a prorroga¢do do pagamento do
beneficio Bolsa-Renda decorreu de suplementacdo orcamentédria nas A¢des Emergenciais
de Defesa Civil e de cancelamento parcial da dotacdo orcamentdria do Seguro-Renda,
alocada no Ministério do Desenvolvimento Agrério.

De acordo com o governo trata-se de um novo enfoque de enfrentamento do
problema da seca. “Passou-se a buscar a convivéncia com a seca ao invés de combaté-la”
(BGU; 2001). Juntamente com o Bolsa-Renda foram dirigidos esfor¢os para a capacitacdao
dos trabalhadores e viabilizacdo de micro financiamento, que se somaram as tradicionais

frentes de trabalho e carros pipa.

%2 Na verdade, o Programa foi instituido pela MP. 2203 de 8 de agosto de 2001. Na sua versdo inicial ndo
existia a exigéncia do reconhecimento da situacdo de calamidade/emergéncia para implementacdo do
Programa.
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Neste ano de 2001, a Regiao Nordeste e o norte do Estado de Minas Gerais
foram assolados, mais uma vez, pela seca. O Programa “Bolsa-Renda” atendeu a mais de
um milhdo de familias, distribuindo para cada uma, a importancia de R$ 60,00/més de
agosto e a dezembro.

Nos meses de novembro e dezembro foi instituido o Programa “Bolsa-Renda
Alimentos”, o qual substituiu na regido afetada pela seca, as cestas de alimentos do
PRODEA, pagando R$ 15,00 a cerca de 800 mil familias/més, envolvendo um montante de
recursos na ordem de R$ 383,00 milhdes. (BGU 2001 — Volume 1 cap. VMI: 12 e 13) A

TABELA 8, a seguir, mostra a quantificacdo desse Programa:

TABELA 8: Acoes do Governo Federal — Seca 2001

Acoes Municipios Familias Populacao Recursos
Beneficiados Beneficiadas Beneficiada Despendidos
Bolsa-Renda 1.211 1.018.654 5.000.000
Bolsa-Renda / Alimentos 737 800.000 4.000.000 383.000.000
Carros-Pipa 1.040 4.000.000 57.500.000
Total 1.818.654 440.500.000

Fonte: SEDEC/MI in BGU 2001

~ %

Em 2002, devido a influéncia do fendmeno “El Nifio”, a estiagem no nordeste e
sul do pais atingiu 18,0% dos municipios brasileiros. Os estados mais atingidos foram
Santa Catarina, com 48,0% dos municipios castigados pela escassez de dgua, e o Piaui, com
88,24% do seu territério em estado de calamidade publica.

Os Programas “Bolsa-Renda” e “Bolsa-Renda Alimento” beneficiaram, neste
ano, um total de 11.327.471 pessoas nas regides Nordeste do Brasil e Norte de Minas
Gerais, tendo sido despendidos recursos da ordem de R$ 207.262.050,00. Em decorréncia
da gravidade da situacdo nos estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul, foram

destinados R$ 19,3 milhdes para o “Bolsa-Estiagem”, atendendo 536.390 pessoas em 311
municipios. (BGU; 2002)
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3.2.7 Auxilio-Gas

Ainda em 2001, agora no dia 28 de dezembro, o Governo Federal lancou o
Auxilio-Gas. Tratava-se da concessdo de subsidios ao preco do gés ligiiefeito de petroleo -
GLP a familias de baixa renda, instituida pela Medida Proviséria n° 18.

A MP previa que os subsidios seriam concedidos, exclusivamente, as familias
que possuissem renda familiar per capita inferior ao valor fixado nacionalmente em ato do
Poder Executivo para cada exercicio financeiro. Nao definia o 6rgdo responsdvel pela
execugdo do Auxilio-Gés, bem como os mecanismos a serem adotados na sua concessdo. O
valor mensal do beneficio por familia e a periodicidade da sua concessdo também estavam
indefinidos no texto da MP.

Foi o Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, que regulamentou o Auxilio-
Gas. Diferente dos outros Programas Federais o Auxilio-Gds considerava de baixa renda a
familia que possuia renda mensal per capita maxima equivalente a meio saldrio minimo™.
Ou seja, resgatava a linha de pobreza definida pela LOAS. No entanto, para ser beneficidria
do Programa nao bastava a familia encontrar-se abaixo da linha de pobreza, era necessario
atender a pelo menos uma das seguintes condi¢des cadastrais:

a) ser integrante do Cadastramento Unico para Programas Sociais do Governo Federal,
criado pelo Decreto no 3.877, de 24 de julho de 2001; ou
b) ser beneficidria do programas "Bolsa Escola" ou "Bolsa Alimentacdo", ou estar
cadastrada como potencial beneficidria desses programas.

O valor do beneficio mensal foi estipulado em R$ 7,50 (sete reais e cingiienta
centavos), pagos bimestralmente a mae ou, na sua auséncia, ao responsavel pela familia.

Ao Ministério de Minas e Energia coube a responsabilidade da coordenagao,
acompanhamento, avaliagdo e controle das atividades necessarias a execuc¢do do Programa.

Mais uma vez, coube a Caixa Economica Federal o papel de agente operador do
Programa. Sendo assim, o recebimento dos beneficios efetiva-se por meio de saques com
cartdo magnético nas agéncias da Caixa Econdmica Federal ou em postos autorizados. Uma

inovagdo gerencial estd na possibilidade dos beneficidrios de outros programas sociais de
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transferéncia direta de renda do Governo Federal, que recebiam por meio da Caixa
Econdmica Federal e se enquadravam, também, como beneficidrios do "Auxilio-Gas",
pudessem sacar este beneficio utilizando-se dos cartdes magnéticos que ja possuiam.

O financiamento do Programa ficou a cargo da arrecadacdo da Contribuicao de
Intervencio no Dominio Econdmico - CIDE™, incidente sobre a importacio e a
comercializacdo de petréleo, géds natural e seus derivados, e dlcool etilico combustivel.
Segundo dados do Ministério da Fazenda (2003), o Programa efetuou gastos superiores a

R$ 650 milhdes em 2002.

3.3 Perspectivas em debate
3.3.1 Waiting for Kuznets

A secdo anterior detalhou as diversas iniciativas federais de implantacdo de
programas de transferéncia direta de renda até 2002. A importincia atribuida a este formato
de programas governamentais no ambito da politica social pode ser medida também pelo
montante de recursos gastos.

A TABELA 9 destaca os valores efetivamente gastos com transferéncias
monetdrias de 2000 a 2002%. Percebe-se um substancial aumento nos gastos efetuados. Em
2000, os gastos totais superaram o montante de R$ 15,3 bilhdes, ultrapassaram os R$ 19,6
bilhdes, em 2001, e chegaram a R$ 24,5 bilhdes, em 2002. Assim, os gastos do ano de 2002
representam um aumento nominal de 60,8% se comparados aos de 2000.

Chama a atenc@o o aumento de recursos despendidos pelos novos programas de
transferéncia direta de renda que passam de aproximadamente R$ 120,3 milhdes, em 2000,
para quase 2,9 bilhdes, em 2002. Isto significa um acréscimo nominal de 2.297%.

Se os gastos totais apresentados na TABELA 9 forem comparados ao total de
gastos sociais do governo federal apresentados pelo Ministério da Fazenda (2003), percebe-

se que os programas de transferéncia direta de renda representam, em 2001, 10,25% e

% Do cdlculo da renda familiar mensal sdo excluidos os rendimentos provenientes das seguintes origens:
Bolsa Escola; Bolsa Alimentagdo; Erradicacdo do Trabalho Infantil; Seguro Desemprego; Seguro Safra; e
Bolsa Qualificag@o.

** Instituida pela Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001.

% Sempre que possivel, foram excluidos os gastos operacionais e de a¢des complementares aos beneficios
monetdrios propriamente ditos.
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alcancam 12,3% do total de gastos sociais, em 2002. Se estes gastos forem isolados em uma
rubrica especifica eles representam, em 2002, mais que o dobro dos gastos federais com
educacdo e cultura (R$ 9,8 bilhdes), superam os gastos com satde (R$ 24 bilhdes), ficando
atrds apenas dos gastos com pessoal inativo — RJU (R$ 34,7 bilhdes) e dos beneficios
previdencidrios do RGPS (R$ 88,4 bilhdes)™.

TABELA 9: Evolucao dos Gastos com Programas Federais de Transferéncia Direta
de Renda - 2000 / 2002

R$ milhoes correntes

Programas 2000 2001 2002 2002/2000 2002/2001
Rural () 11.656,70 14.188,91 16.510,71 41,64 16,36
RMV (2 1.568,19 1.695,47 1.743,79 11,20 2,85
Amparos Assistenciais - LOAS @) 2.001,47 2.694,02 3.428,10 71,28 27,25
Sub 15.226,36 18.578,40 21.682,60 42,40 16,71
PETI - Bolsa Crianca Cidada 95,58 163,99 274,85 187,56 67,60
Agente Jovem 24,70 18,70 43,26 75,14 131,34
Bolsa Escola 501,33 1.537,10 206,60
Bolsa Alimentacao 0,43 152,00 35.248,84
Bolsa Renda 383,00 226,56 (40,85)
Auxilio-Gas 650,50
Sub 120,28 1.067,45 2.884,27 2.297,96 170,20
Total 15.346,64 19.645,85 24.566,87 60,08 25,05

(1) Beneficios Previdenciarios + beneficos acidentarios (rurais)

(2) RMV + Pensdes Mensais Vitalicias

(3) BPC Idosos e Portadores de Deficiéncias

Fontes: BGUs; 2000, 2001 e 2003 e MINISTERIO DA FAZENDA (2003)

Alguns autores ao analisarem o aumento destes gastos argumentam que estd em
curso uma dramética reestruturacdo do orcamento federal. Isto seria reflexo de um processo
maior de desajuste das contas publicas iniciado com a Constitui¢do de 1988, identificada
com excessivamente assistencialista, e agravado durante a década de 1990. Sendo assim, a
expansao de programas de transferéncia direta de renda seria uma das principais causas da
crise fiscal brasileira.

Velloso (2003:25) compara os gastos nio-financeiros da Unido em 2002 com os
de 1987 (ultimo ano antes da vigéncia da nova constitui¢do) e constata que: a despesa niao
financeira federal cresceu 87% no periodo, enquanto o PIB real cresceu apenas 32%.

Segundo o autor, a grande expansao que ocorreu nessa fase decorre do aumento nos gastos

% Qs gastos federais referem-se ao ano 2002. A comparagio é meramente ilustrativa da importancia adquirida
por estes Programas.
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de beneficios assistenciais e subsidiados pagos pelo governo federal. Nessa categoria sao
incluidos, pelo economista, os benéficos de um saldrio minimo pagos pelo INSS (“rurais”,
“RMV” e urbanos até 1 SM) e os novos beneficios assistenciais, pagos diretamente pelo
Tesouro Nacional, que inexistiam em 1987.

Velloso (2003:26) argumenta que o aumentando impressionante destes gastos
teve como contra partida reducdo brusca no item investimentos. Este seria um problema
criado pela Constituicdo de 1988, que em sua opinido adotou um modelo excessivamente
assistencialista. O autor afirma que durante o primeiro mandato do Governo FHC a politica
de ajuste fiscal foi incapaz de gerar superdvits primdrios relevantes, mesmo mantendo os
gastos do setor publico tradicional (investimentos e programas fora das &areas de
previdéncia e assisténcia social) sob controle, em virtude da impossibilidade do aumento de
receitas compensar o aumento dos chamados gastos super rigidos (basicamente,
previdéncia e assisténcia social).

A politica de garantia de superdvit, primario iniciada no segundo mandato do
Governo FHC, teria explicitado o excesso de amarracdoes do orcamento federal e os
recursos remanescentes logo se mostraram insuficientes para cobrir simultaneamente a
despesa de pessoal, os gastos com investimentos e outros custeios dos setores fora da esfera
da seguridade social.

Velloso (2003: 51) conclui que:

“a saida pela porta do aumento da receita tem sido exaustivamente
utilizada em toda a historia economica recente do pais, sem resolver o
problema, e parece estar chegando a um limite critico. Como nessa
discussdo a taxa de juros ¢ basicamente efeito (e ndo causa) a
recomendagdo central que se faz aqui é de corte dos gastos piiblicos,
particularmente das transferéncias diretas a pessoas’.

Para Velloso (2003), a politica fiscal deveria ter como objetivo simultdneo
aumentar o superavit primdrio, reduzir a arrecadagao e ampliar os gastos em investimentos,
todos em relagdo ao comportamento do PIB. Para isso, o autor sugere que a despesa rigida
(o total de previdéncia, assisténcia, saide e pessoal) deveria retornar aos niveis médios de

1995-97.
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Como os gastos com previdéncia e pessoal sdo mais rigidos que os gastos com
assisténcia e sadde, os defensores desta linha de raciocinio tendem a mirar sua artilharia nos
novos programas de transferéncia direta de renda supondo, erroneamente, que os recursos
destinados a estes programas sejam suficientes para alcancar os “novos” objetivos da
politica fiscal.

Segundo Lopreato (2002):

“os adeptos dessa visdo atribuem o problema fiscal ao fim da repressdo
orcamentdria e defendem a criacdo de instrumentos capazes de conter a
sangria provocada pelos orcamentos em aberto”. Nessa perspectiva, o
impacto dos juros e do cambio é relegado a plano secunddrio e as inter-
relacbes entre os instrumentos de politica economica ndo recebem
atengdo, deixando uma dimensdo relevante da andlise da situagdo fiscal
pouco explorada’.

E importante acrescentar que os defensores da tese simplista de substituicio dos
gastos sociais por aumento no investimento negligenciam outros entraves a realizacdo
deste. A falta de marcos regulatdrios mais claros em diversos setores; o grau de
endividamento dos entes federados; os limites impostos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal; a conducdo das politicas monetdria e fiscal; e a falta de perspectiva de uma trajetéria
consistente de crescimento econdmico, parecem ser fatores muito mais relevantes na
defini¢do dos montantes efetivamente aplicados em investimento.

Apresentar os gastos com transferéncia direta de renda como limitador de
investimento e, por tanto, entrave a retomada do crescimento econdmico, sugere, ainda, um
retrocesso ao pensamento econdmico dominante no periodo pré II PND. O gasto social nao
pode pressionar o or¢camento fiscal, aposta-se, mais uma vez, nos efeitos “naturalmente”

e . A . 98
redistributivos do processo de crescimento econdmico, waiting for Kuznets " .

7 Velloso (1999: 195). “orcamentos em aberto sio aqueles em que as despesas representam transferéncias
governamentais diretas a pessoas, refletindo direitos adquiridos constitucionais basicos, e onde as regras que
comandam a evolucdo dessas despesas ndo t€m ligagdo direta com o comportamento das receitas respectivas.”
% Em palestra proferida em Brasilia no ano de 2001, Tomas Skidmore afirmou que apés estudar o Brasil
durante grande parte de sua vida, caso fosse chamado a rodar um filme sobre os economistas brasileiros o
titulo seria: Waiting for Kuznetz. Referéncia a fé cega de parcela importante da intelectualidade brasileira no
processo naturalmente redistributivo do crescimento econdmico.
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3.3.2 Tentativa de Coordenacio: Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo

Federal

Outro efeito da multiplicacdo de programas de transferéncia direta de renda foi
o reforco a percep¢do de sobreposicdo de programas e fragmentacgdo institucional percebida
ao longo de toda a trajetéria das politicas de assisténcia social e combate & pobreza™. O
Quadro 3 resume os Programas existentes e os montantes dependidos em 2002.

Percebe-se que seis Ministérios'” desenvolviam em 2002 programas desta
natureza. Alguns destes 6rgios se quer podem ser classificados como Ministérios da drea
social.

A anélise conjunta dos Programas indica a existéncia de sobreposicdo de
publico alvo; competicdo entre as instituiches governamentais executoras; um custo
administrativo elevado; a pulverizagdo dos recursos publicos; a desvinculagdo de outras
politicas que poderiam funcionar como porta de saida e, muitas vezes, tratamento
diferenciado do mesmo publico alvo (Relatério de Transi¢ao, 2002).

A manutencdo de cadastros especificos para cada programa foi o fator mais
aparente de sobreposicdo e ineficiéncia gerencial. Neste sentido, a experi€éncia de
consolida¢do de um cadastro tnico, conforme previsto no Decreto n°® 3.877/2001, torna-se o
embrido de tentativas de coordenagdo e unificacdo dos Programas e merece uma andlise

mais aprofundada.

% Ver capitulo 2.
100 §omando a Secretaria de Estado de Assisténcia Social aos demais Ministérios.
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QUADRO 3: Programas de Transferéncia Direta de Renda — 2002

Programa Ministério Beneficio / Contrapartida Beneficiarios Recursos 2002
Responsavel Bolsa (milhes de R$)
Beneficios nao Contributivos da Seguridade Social
Previdéncia |Previdéncia | Mensal: de 1 Filiagdo ao regime | Aposentados e 16.510,71
Rural Social / INSS | saldrio minimo | de Previdéncia pensionistas rurais
Amparo Previdéncia Mensal: 1 Nao ha. Idosos e invalidos 1.743,79
Previdencidr | Social / INSS | saldrio minimo carentes
io - RMV
Amparo Assisténcia Mensal: 1 Comprovagdo de | Idosos e portadores 3.428,10
Assistencial | Social / INSS | saldrio minimo | insuficiéncia renda | de deficiéncia com
- e/ou incapacidade |renda familiar per
BPC/LOAS para o trabalho. capita inferior a %
de s.m.
Novos Programas de Transferéncia Direta de Renda
PETI Assisténcia Mensal: R$ 25 | Permanéncia dos Familias com renda 274,85
Social areas rurais e | filhos na escola/ | per capita de até ¥2
RS$ 40 nas dreas | jornada ampliada. |s.m. com filhos de 7
urbanas a 15 anos que
trabalhem
Agente Assisténcia Mensal: R$ 65 | permanéncia ou Jovensde 15a 17 43,26
Jovem Social reativacdo de anos em risco social
vinculos escolares
/ participag¢do em
atividades
comunitarias
Bolsa Escola | Educacio Mensal: de R$ | Permanéncia dos | Familias com renda 1.537,10
15 aR$ 45 por | filhos na escola. per capita inferior a
familia R$ 90 com filhos
entre 6 e 15 anos
Bolsa Satde Mensal: de R$ | participagdo em Familias em risco 152,00
Alimentagdo 15 a R$ 45 por | agdes bdsicas de nutricional, com
familia saude. gestantes, nutrizes e
criancas até 6 anos
Bolsa Renda | Integracdo Mensal: até R$ Populagdo atingida 226,56
Nacional 60 — por até 3 pelos efeitos da
meses estiagem
Auxilio Gas | Minas e Bimestral: R$ Familias com renda 650,50
Energia 15 per capita de até 2
s.m.
TOTAL 24.566,87

Elaboragdo propria.
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Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal

O Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001, instituiu o Cadastramento Unico
para Programas Sociais do Governo Federal. Previa a sua utilizacdo por todos os 6rgaos
publicos federais para a concessdo de programas focalizados do governo federal de cardter
permanente - excluindo-se aqueles administrados pelo Instituto Nacional do Seguro Social
- INSS e pela Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social - DATAPREV.

Os o6rgaos publicos federais, gestores dos programas de transferéncia de renda,
ficaram responsdveis pela articulagio, abordagem e apoio técnico, junto aos Municipios, de
acOes integradas para organizacdo da logistica de coleta dos dados e das informacdes
relativas as populagdes alvo e aos beneficidrios dos diversos programas sociais.

O processamento dos dados e das informagdes coletadas ficou a cargo da Caixa
Econdmica Federal. Procurava-se garantir a unicidade e a integracdo do cadastro, no
ambito de todos os programas de transferéncia de renda, e a racionaliza¢do do processo de
cadastramento pelos diversos 6rgdos publicos a partir da atribuicdo de um nimero de
identificacdo social (NIS) aos beneficidrios efetivos e potenciais dos programas.

Em 24 de outubro de 2001, por meio de Decreto Presidencial, foi criado um
Grupo de Trabalho com o objetivo de articular, orientar e dar apoio técnico aos Municipios
participantes dos diversos programas sociais do Governo Federal. Tinha como objetivo o
desenvolvimento integrado da sistemadtica de coleta de dados e informagdes com vistas ao
Cadastramento Unico.

O Grupo de Trabalho, com supervisdo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica e coordenacdo da Secretaria de Estado da Assisténcia Social do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, foi constituido com representantes dos seguintes 6rgaos e
entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Saude; Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social; Ministério da Educagdo; Ministério do Desenvolvimento
Agrario; Secretaria de Estado da Assisténcia Social; e Caixa Econdmica Federal.

Os recursos or¢camentdrios para fazer face as despesas operacionais decorrentes
do processamento dos dados foram alocados ao or¢amento anual da SEAS/MPAS.

Os resultados parciais desta iniciativa foram levantados pelo Tribunal de Contas

da Unido — TCU durante o ano de 2002. O Relatério da Auditoria Operacional realizada no
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Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal procurou avaliar os aspectos da
qualidade e confiabilidade das informagdes do Cadastro'®'. Tinha como meta identificar
meios para o incremento da qualidade e da cobertura do Cadastro, a partir do
aperfeicoamento do processo de cadastramento e da consisténcia de seus dados. A equipe
de auditoria buscou responder as seguintes questdes: a) O Cadastro Unico estd conseguindo
focalizar o seu publico-alvo? b) Que procedimentos podem ser adotados para permitir a
manutencio do Cadastro Unico? ¢) Os médulos e aplicativos utilizados para a operagdo do
banco de dados do Cadastro Unico possuem mecanismos de verificacdo de consisténcia
adequados? d) Os procedimentos adotados para efetuar o cadastramento das familias
mostram-se adequados a esta finalidade? e) De que maneira vém sendo desempenhadas as
funcdes de agente operador e pagador? f) Quais os efeitos do Cadastro Unico para a gestio
dos programas sociais e acesso aos beneficios?

De acordo com o relatério, os Programas abrangidos pelo Cadastro Unico em
2002 eram'®*:
e Bolsa-Alimentagio;
e Bolsa-Escola;
e Bolsa Crianca Cidada;
e Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano;
e Auxilio-Gés.

A auditoria verificou as competéncias das instituicdes envolvidas no

Cadastramento e as definiu da seguinte forma:

19 Utilizamos amplamente os resultados da auditoria do TCU nesta parte do trabalho.
12«o Programa Nacional de Agricultura Familiar - PRONAF estd inserido no Cadastro Unico para eventual utilizagdo
futura, quando da implantacdo do seguro-safra, ndo havendo nenhuma atividade relacionada em execucdo atualmente.
Trata-se de um Programa do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio que visa prestar apoio técnico e financeiro aos
municipios, repassando recursos para financiar, a fundo perdido, investimentos baseados em compromissos negociados
entre os beneficidrios, os poderes municipais e estaduais e a sociedade civil organizada para possibilitar a implantagdo,
ampliagdo, modernizagdo, racionaliza¢do e realocagdo de infra-estrutura necessdria ao fortalecimento da agricultura
familiar.

De acordo com a Resolugdo n° 485, de 29/08/02, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), as
familias que consomem mensalmente entre 80 e 200 kWh, atendidas por circuito monofdsico e que estejam inscritas no
Cadastro Unico terdo direito a uma tarifa menor, além de estarem isentas da cobranca do seguro apagdo e da tarifa
extra para cobrir as perdas com o racionamento de energia”. (TCU; 2003)
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CAIXA: é o agente operador, responsdvel pelo fornecimento de infra-estrutura para
organizagdo e manuten¢do do Cadastro Unico, processamento do banco de dados,
desenvolvimento e fornecimento dos aplicativos de entrada e transmissdo de dados,
identificacdo das pessoas cadastradas com um Niimero de ldentificacdo Social - NIS,
atendimento ao beneficidrio e cadastramento de senha, efetivacdo e processamento dos
pagamentos dos beneficios, disponibilizacdo de informagoes gerenciais;

Ministérios setoriais responsdveis pelos programas: sob a coordenacdo da SEAS e a
supervisio da Casa Civil da Presidéncia da Republica, sdo responsdveis pela
articulagdo das agoes, prestacdo de apoio técnico, acompanhamento da implanta¢do
do cadastro e repasse dos recursos para o pagamento dos beneficios.

Estados: responsdveis pela divulgacdo do Cadastro Unico junto aos gestores
municipais, fornecimento de assessoria técnica a esses gestores, acompanhamento e
monitoramento do processo de implantacdo e fornecimento dos meios para a emissdo
da documentagdo dos beneficidrios;

Municipios: responsdveis pelo planejamento e execucdo do cadastramento das
familias, manutencdo da base de dados atualizada, monitoramento e informacdo

quanto a inclusdo ou exclusdo de beneficidrios.

A auditoria constatou que o Cadastro Unico ndo conta com or¢amento proprio

para a execucdo de suas atividades, as quais foram suportadas, em 2001, por recursos
oriundos de duas ac¢des vinculadas ao PETI (Atendimento a Crianga e ao Adolescente em
Jornada Ampliada e Concessao de Bolsa-Crianca Cidada). Para execucdo operacional do
cadastramento, foi previsto um valor de R$ 159,3 milhdes. Para a execug@o operacional do
pagamento dos programas Bolsa-Escola, Auxilio-Gés e Bolsa-Alimentacdo. Em 2002, a
auditoria apurou que foram celebrados contratos entre a CAIXA e os Ministérios da
Educacdo (R$ 63.422.000,00), Minas e Energia (R$ 36.910.000,00) e Sadde (RS$
81.524.820,00), respectivamente.

Dentre as inconsisténcias observadas no curso da auditoria destacam-se:
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1. A ocorréncia de cadastramento de uma pessoa com mais de um nimero identificador
(Numero de Identificacdo Social - NIS) ou o cadastramento multiplo de uma pessoa

como o mesmo NIS, possibilitando pagamentos duplicados de beneficios.

Segundo a auditoria, a propria CAIXA reconheceu a necessidade de aperfeicoar
as rotinas para verificacao de unicidade. A quantidade de cidaddos identificados com mais
de um NIS superou as expectativas, exigindo, assim, uma revisdo da rotina com o intuito de
otimizar a performance do sistema.

No entanto, as razdes para ocorréncia de falhas no cadastramento nao
se esgotam nas deficiéncias na rotina de verificacdo de unicidade. Foram verificados
problemas no cadastramento tais como: erros de digitacdo em campos de informacdo de
documento, de nome ou de data de nascimento; falta de coordenacdo das equipes de
cadastramento no ambito dos municipios; bem como, utilizacio de fotocdpias de
formularios.

O efeito mais grave da atribui¢do de mais de um NIS por pessoa € a fragilizacao
do Cadastro Unico como ferramenta para politicas de assisténcia social e combate 2
pobreza. Como o objetivo fundamental do Cadastro é identificar beneficidrios efetivos ou
potenciais de programas assistenciais, o duplo cadastramento distorce as informagdes sobre

o mapeamento do publico-alvo, bem como, sobre as metas atingidas pelos programas.

2. A auséncia de mecanismos de verificagdo dos rendimentos declarados pelas pessoas nos
cadastramentos, resultando na inclusido de beneficidrios estranhos ao universo do

Cadastro Unico.

O governo tem como meta cadastrar todas as familias com renda familiar per
capita inferior a Y2 saldrio minimo mensal. S3o obvias as dificuldades de verificacdo de
renda em uma economia com o grau de informalidade semelhante a brasileira. No entanto,
a inclusdo indevida de subdeclara¢des de renda € um fator que fragiliza o Cadastro.

O relatdrio de auditoria destaca a existéncia de oportunidades para a introducao
de mecanismos de verificagdo de omissdes de renda nas informacgdes prestadas ao Cadastro

Unico. A partir de cruzamentos, realizados periodicamente, com outras bases de dados do
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préprio governo, tais como SISBEN e da RAIS, seria possivel aumentar a confiabilidade e
a qualidade dos dados cadastrados, evitando classificar como carentes aquelas familias que

nao registraram corretamente os seus rendimentos.

3. A auséncia de sistematica de revisdo da base de dados, tornando possivel, por exemplo,

a ocorréncia de pessoas incluidas no Cadastro Unico com registro de dbito.

Segundo o Relatério, a préopria SEAS reconheceu a necessidade urgente de
preparar o programa de manutencio do Cadastro Unico, sob pena de tornd-lo um trabalho
inacabado. Outro fator de auséncia de revisdo € a falta de recursos oriundos do Governo
Federal para cobrir despesas de cadastramento, impondo altos custos para a Prefeitura. O
relatério lembra que em outros programas federais, tais como o BPC - Beneficio de
Prestacdo Continuada possuem previsao de procedimentos de revisdo para fins e
continuidade de beneficio a cada dois anos. No entanto, para os procedimentos de revisao
previstos no BPC, a SEAS repassa via Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS
recursos para estados e municipios. As Secretarias Estaduais de Assisténcia Social recebem

R$ 20 por beneficio revisado, dos quais R$ 18 sdo repassados para seus municipios.

4. O atraso no cadastramento das familias e consequentemente no recebimento dos

beneficios.

Mesmo com a orientacdo expedida pela SEAS no sentido de que o
cadastramento fosse concluido até outubro de 2002 para que as familias tivessem acesso
aos recursos dos programas. Os dados relativos a posi¢do de cadastramento em 23/10/02
indicavam atraso significativo. Nesta data, 4.958 municipios ja haviam enviado parte dos
formulérios preenchidos. Em niimeros absolutos foram cadastradas um total de 4.807.773
familias ( apenas 51,6% da meta estimada)lo3 .

Segundo o relatdrio, o percentual de familias cadastradas variava muito entre os

estados, sendo que alguns deles encontravam-se bastante atrasados, como era o caso do Rio

1% Dados mais recentes indicam que em maio de 2003 mais de 28,5 milhdes de pessoas em aproximadamente
6,8 milhdes de familias, residentes em 5.408 municipios, haviam sido cadastradas. (LOBATO; 2003)
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de Janeiro e do Distrito Federal. Por outro lado, o Rio Grande do Norte destacava-se com
92,5% de familias cadastradas, seguido por Ceard (79,3%), Paraiba (75,9%) e Para
(70,6%). Portanto, de 27 estados, somente 4 conseguiram atingir um desempenho de
cadastramento acima de 70% das metas fixadas.

Este atraso levou a equipe de auditores a questionar a eficdcia do Cadastro dada
sua incapacidade de assegurar a extensiao da sua cobertura a todas as familias carentes que
preenchem os requisitos bdsicos para participacdo em determinados programas federais.

Foram apontados como fatores determinantes do atraso as deficiéncias
operacionais dos municipios, tais como: insuficiéncia de recursos humanos para o
cadastramento, falta de familiaridade com a sistemdtica adotada para o cadastramento,
dificuldades no envio dos dados a CAIXA, dificuldade de acesso as familias residentes na
drea rural, zonas de ilhas e dreas de risco'™, caréncia de suporte financeiro para tarefa do
cadastramento e falta de documentagdo dos beneficidrios'” e de formuldrios. Os entraves
gerados pela falta de adequada disseminacdo de informagdes aos municipios quanto a

sistematica a ser observada na implantacao do Cadastro Unico, também merece destaque.

5. A subestimativa do nimero de familias carentes utilizado como meta do Cadastro

Unico.

O ntimero de familias com renda mensal per capita de até %2 saldrio minimo por
municipio foi estimado com base nas informagdes do Censo 1991, cruzadas com os dados

da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD/1999. De acordo com o relatério

1% Nos municipios localizados em regides metropolitanas dos grandes centros urbanos, foi registrada a
existéncia de dreas de risco, tais como grotas, favelas, invasdes e locais com altos indices de criminalidade, a
exemplo do Rio de Janeiro, em relagdo ao crime organizado, com reflexos no processo de cadastramento das
familias. (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO; 2003)

"% De acordo com a pesquisa postal realizada pelo TCU, 64,5% dos municipios revelaram ser a falta de
documentagio dos beneficidrios a maior razio para o atraso ou impedimento do Cadastro Unico nas suas
localidades. A existéncia de familias e/ou membros sem documentos constitui um grande entrave ao
cadastramento, sendo encontradas geragdes sem identifica¢do civil, situagcdo agravada pelo fato de que a
expedicdo do registro de adultos demanda procedimentos juridicos complicados, com significativa demora
das sentencas judiciais, diante dos inimeros processos existentes nas Varas de Justica. A maior dificuldade
diagnosticada foi em relacdo a pessoas que haviam perdido a Certiddo de Nascimento e néo se lembravam o
local do registro de seu nascimento. (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO; 2003)
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de auditoria, em diversos municipios, o publico-alvo parece ser maior do que o estimado.
Este seria um dos fatores de atraso no cadastramento dada a insuficiéncia de formuldrios
distribuidos pela CAIXA. Com a disponibilizacdo dos dados do Censo IBGE/2000 espera-
se a realizacdo de nova estimativa de modo a identificar os municipios com insuficiéncia de
formularios.

Conforme destacado pelos auditores, “os estudos de caso mostraram que os
municipios geralmente encerram suas atividades de cadastramento com o atingimento de
suas metas, e ndo a partir de uma verificacdo de que ndo hd mais pobres a serem
cadastrados”. Este € um grave problema decorrente do sistema de estabelecimento de cotas

municipais adotado pelo Governo Federal.

6. A dificuldade de disseminacio das informagdes contidas no Cadastro Unico.

A auditoria constatou que as consultas e os relatdrios oferecidos pelo Cadastro
Unico ndo atendem as necessidades de gerenciamento das acdes governamentais. O
Cadastro Unico deveria ser um instrumento de identificacio das principais caréncias de seu
publico-alvo, disponibilizando informagdes a respeito da renda das familias, sua
constitui¢cdo, grau de escolaridade de seus membros, suas necessidades, condi¢des de saude
e higiene e outros. As informacgdes coletadas deveriam servir de base para a formulacio e
implantacdo de politicas publicas capazes de atender as necessidades da populagdo em
situac@o de pobreza nos trés niveis de governo.

Apesar dos problemas identificados verifica-se, nas entrevistas realizadas pelo
TCU, que os gestores estaduais e municipais apontaram, como principal beneficio
resultante do Cadastro Unico, a possibilidade da identificagio socioecondmica das familias
cadastradas, favorecendo, assim, a implementacao e o planejamento de acdes destinadas ao

atendimento das necessidades da populacido mais carente.

7. As dificuldades de acesso aos beneficios dos programas sociais usudrios do Cadastro

Unico.
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Segundo o relatério do TCU contatou-se um alto indice de beneficios
disponibilizados e nao sacados. No primeiro semestre de 2002, segundo o relatério sintético
de beneficios disponibilizados e ndo pagos fornecido pela CAIXA, foi identificado que
aproximadamente 34,4% dos recursos disponibilizados pelo programa Bolsa-Alimentagao
ndo foram sacados, ficando a média mensal de ndo-resgate na faixa de 37,3 %.

Os provaveis motivos apontados pelos auditores sao:

e problemas na distribuicao dos cartdes eletrdnicos aos usudrios para saque do beneficio.
No periodo de janeiro de 2002 a agosto de 2002, foram emitidos 3.548.999 cartdes,
tendo sido distribuidos 2.342.184 desses, ou seja, 67% do total. Como as familias
normalmente tomam conhecimento de que foram beneficiadas por algum dos
programas sociais por meio do recebimento dos cartdes, a falta do cartdo, mesmo nao
sendo impedimento absoluto para o recebimento do beneficio, impossibilita o acesso.

e auséncia de agéncia da CAIXA ou o baixo nimero de postos de pagamento na maioria
dos municipios.

e custo de deslocamento dos beneficidrios para o recebimento do cartdo e para o saque do
beneficio mensalmente;

e inaptiddo de alguns beneficidrios para utilizar o cartdo eletronico;

e inexisténcia de canal de comunicacdo formal para que os beneficidrios recorram em

caso de duvidas quanto ao recebimento do beneficio.

A partir das inconsisténcias observadas no curso da auditoria, a equipe do TCU
formulou uma série de recomendacdes para a adequacio do Cadastro Unico. Vale ressaltar,
no entanto, que conforme voto do Ministro Relator Adylson Motta:

“(...) os resultados obtidos pela auditoria sinalizam um impacto positivo
do Cadastro Unico na gestdo dos programas governamentais,
especificamente na ampliacdo da cobertura das agcoes sociais, uma vez
que houve significativa melhora na identificacdo e localizacdo das
familias carentes; favorecendo, ainda, o planejamento e implementagdo
de novas acoes destinadas as suas necessidades. Registro também a

auséncia de indicios, como prdtica generalizada, de cadastramento
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direcionado por critérios politico-eleitorais, fato esse que so vem reforcar
a credibilidade do Cadastro Unico.”

Percebe-se que as inconsisténcias detectadas, bem como, os problemas
verificados, sdo contorndveis, desde que sejam adotadas providéncias saneadoras. Neste
sentido, as recomendacdes formuladas pela equipe de auditoria do TCU foram preciosas.

Vale destacar que tentativas de validacdo do cadastro tnico chegaram a
conclusdes semelhantes. Ramos (2002), afirma que a experiéncia do cadastramento tinico
apresentava risco elevado.

“O Cadiinico representava uma nova forma de realizar levantamentos
estatisticos. Ndo é um registro administrativo nem tampouco uma
pesquisa de domicilio. O piublico seria escolhido sem critérios
rigorosamente definidos e a intuicdo dos Prefeitos deveria ser o insumo
que nortearia a identificacdo das familias cadastradas. Os
entrevistadores ndo eram formados centralizadamente e essa era uma
tarefa para a qual ndo foram formados tecnicamente. O gerenciamento,
por seu turno, é realizado por estruturas burocrdticas com pouca
comunicagdo e que, muitas vezes, estabelecem relacoes de concorréncia
entre elas. Desse modo, estavam estabelecidos todos os elementos para

que as informacdes contidas no Cadinico tivessem uma consisténcia
proxima de zero”. (RAMOS; 2002: 45)

No entanto, os resultados apresentados pelo professor ndo confirmaram suas
previsdes iniciais. Pelo contrario, ao contrapor informacdes geradas a partir das
informacgdes do Cadastro as da PNAD, Ramos (2002) verificou uma forte aderéncia.
Mesmo assim, conforme destacado por Ramos (2002) embora o teste tenha sido favordvel
permanece o desafio de aperfeicoamento. Para o autor: “Na medida em que agoes concretas
nesse sentido sejam tomadas, o Cadunico ird paulatinamente, consolidando-se como uma
base de informagoes que serve tanto para balizar o desenho de politicas publicas como
para avaliar seu impacto”. (RAMOS 2002: 46)

Outro questionamento dos criticos do Cadastro Unico refere-se aos custos desta
iniciativa. Segundo dados apresentados pelo jornal Folha de Sao Paulo, em 2 de junho de

2003, a CAIXA faturou R$ 183,2 milhdes no ano de 2002 operando os programas sociais
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de transferéncia direta de renda do governo federal. O valor engloba a execugdo
operacional do pagamento, bem como, os valores referentes ao gerenciamento do Cadastro.
Segundo a reportagem, R$ 42 milhdes foi o montante pago pelo Programa Bolsa Escola a
CAIXA em 2002. O Vale-Géas rendeu R$ 29,6 milhdes ao banco, enquanto o Bolsa
Alimentacdo pagou R$ 3,7 milhdes. O Bolsa Renda arcou com R$ 3,2 milhdes, enquanto o

PETI e o Agente Jovem, pagaram juntos R$ 711 mil.
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CAPITULO IV - O Governo Lula e os Programas de Transferéncia Direta de Renda

s

E muito arriscado avaliar a atuagdo de um Governo em determinada drea no
meio do mandato. No entanto, as alteracdes promovidas pelo Governo Lula nos Programas
de Transferéncia Direta de Renda e a intensificagdo do debate acerca do tema nos ultimos

anos, exigem uma breve andlise do periodo.

4.1 Coligacao Lula Presidente - Um Brasil para Todos - programa de governo 2002

A coliga¢ao Lula Presidente explicitou, em seu Programa de Governo, como
elemento central da politica de inclusdo social, a ado¢do de uma Politica de Garantia de
Renda Minima. O documento previa a revisdo dos Programas Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, PETI e outros voltados ao mesmo publico-alvo, com o objetivo de evitar
superposic¢ao, disputas entre gestores e pulverizacdo dos recursos publicos. Adicionalmente,

foram listadas quatro frentes de atuacdo no campo da renda minima:

“(a) implementacdo de programas nos municipios, atendendo a
faixa de 0 a 15 anos de idade. A transferéncia de renda as
familias com renda per capita igual ou inferior a meio saldrio
minimo serd feita com a complementacdo ao valor pago por
programas municipais;

(b) adogdo de bolsas de estudo para jovens entre 16 e 25 anos,
provenientes de familias de baixa renda, para que completem o
ensino médio ou superior, com contrapartida de realizacdo de
servicos comunitdrios;

(c) programa de garantia de renda e valorizacdo profissional de
trabalhadores desempregados entre 22 e 50 anos, encaminhando-
os para atividades comunitdrias e de capacitacdo ocupacional; a
remuneragdo serd garantida com o seguro-desemprego, no caso
dos trabalhadores formais, e com um auxilio de renda, para os

informais; e
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(d) programa Nova Oportunidade, para desempregados de 51 a
66 anos, oferecendo-lhes uma alternativa de ocupagdo”.

(Coligacao Lula Presidente, 2002)

O Programa de Governo conclui o tépico Politica de Garantia de Renda
Minima afirmando que “A renda minima que nosso governo vai propor deve ser vista como
um passo na direcdo da implementacdo — quando houver condigoes fiscais — de uma renda
bdsica de cidadania”. (Coligacdo Lula Presidente, 2002) Trata-se de uma referéncia
explicita ao Projeto de Lei do Senador Suplicy que, naquele momento, ainda tramitava pelo
Congresso Nacional'®.

No tépico seguinte, Programa de Combate a Fome, o documento admite que
“para combater a fome, ndo podemos nos limitar as doacoes, bolsas e caridade” e propde
a integracdo de acdes que aliviem as condicdes de miséria.

O Projeto Fome Zero'”” ¢ apresentado prevendo, além de medidas estruturais,
uma politica de apoio efetivo a agricultura familiar; o direito a Previdéncia Social para
todos os trabalhadores familiares, da economia rural ou da economia informal urbana; o
direito a complementacdo de renda para que todas as criangas das familias pobres possam
ter formagcdo educacional adequada; a ampliacdo da merenda escolar; e o apoio aos
inimeros programas governamentais € ndo-governamentais que buscassem combater a
fome por meio de restaurantes populares, bancos de alimentos, modernizacdo do
abastecimento, incentivo a agricultura urbana, apoio ao auto-consumo alimentar e a
agricultura familiar.

Neste mesmo capitulo, o Programa de Governo previa, ainda, atacar de
imediato o problema da fome por meio do fornecimento de um “cartdo de alimentacdao” que
teria como objetivo possibilitar as familias muito pobres comprar os alimentos de que

necessitam.

1% No Capitulo III as origens do PL do Senador Suplicy sdo apresentadas. A seguir, neste capitulo IV, o
significado da aprovacdo do PL ser4 analisado.

70 projeto FOME ZERO citado no Programa de Governo tem como base teérica o documento com o
mesmo titulo langado pelo Instituto de Cidadania em 2002. Seguindo os objetivos deste trabalho analisaremos
aqui apenas a vertente de transferéncia direta de renda relacionada ao projeto.
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4.1.1 Transicao
Logo apds a eleicao foi elaborado pela equipe de transicdo, coordenada por

Antdnio Palocci Filho'®

um relatério acerca dos programas federais que transferiam
recursos monetdrios independentemente de contribuicdo prévia. S6 foram analisados os
novos programas de transferéncia direta de renda. A equipe de transi¢do optou por excluir
de sua avaliagdo os Beneficios de Prestacio Continuada (BCP/LOAS), a Renda Mensal
Vitalicia e a Previdéncia Rural.

O relatério identificou no segundo governo FHC uma mudanga de orientacao
com a constituigdo de programas de distribuicdo de beneficios monetarios as familias
pobres com criancas e adolescentes, como incentivo ou indug¢do ao acesso a politicas
universais como saide e educacdo.

No entanto, de acordo com o relatério nao houve inovagdo na gestao.

“(...) a renovagdo representada pela transferéncia de renda ndo foi
suficiente para a superacdo dos problemas na gestdo das politicas
sociais. Os programas sociais que foram criados seguiram a mesma
logica de adicionais intervengdes publicas, reproduzindo o modelo de
fragmentagdo, setorializagcdo e elevado custo meio das operagées, sem
apontar para autonomizacdo dos beneficidrios e, sobretudo, sem
planejamento. Portanto, os novos programas se juntaram aos que jd
existiam, sem articulagdo entre eles, o que significou aumento nos gastos
com programas sociais e geragcdo de desperdicios de recursos com um
elevado custo meio” (RELATORIO DE TRANSICAO, 2002).

As recomendagdes do relatério indicavam a necessidade de consolida¢do do
Cadastro Unico com elaboragdo de um Projeto de Lei; reformulacio do formuldrio que
alimentava o Cadastro; revisdo do papel da CAIXA como agente operador e pagador,
considerando, inclusive, a possibilidade de se utilizar outros agentes operadores;

padronizacdo da renda familiar per capita para efeitos de ingresso nos programas; revisao

das metas com atualizacdo do publico alvo dos programas; validacdo da base de dados do

1% Palocci licenciou-se da prefeitura de Ribeirdo Preto para coordenar a campanha do entdo candidato Lula.
Apds a eleicdo Palocci assumiu a missdo de coordenar a equipe de transicdo e, mais tarde, assumiu o
Ministério da Fazenda.
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Cadastro Unico; rediscussio da conveniéncia de manutencio da contrapartida dos
municipios; e a necessidade de retorno aos municipios das bases de dados do Cadastro.

As recomendacdes tinham como pressupostos: a unificacdo dos cadastros e a
instituicao do cartdo Unico tornaram possivel e desejavel a unificagdo do gerenciamento e a
reducdo dos custos meio; os programas precisavam abandonar a perspectiva de um fim
neles mesmo; e que para realizacdo do novo modelo de desenvolvimento com inclusdo,
desejado pelo Governo Lula, seria imprescindivel a articulagdo com outros programas e
politicas. Neste sentido, os programas implementados no municipio de Sdo Paulo durante a
gestdo de Marta Suplicy (PT) foram considerados como paradigma'®.

Essa unificagdo dos programas teria como efeito imediato a reducdo
significativa dos custos decorrentes da manutencdo de estruturas paralelas com o mesmo
fim. Acreditava-se, ainda, que seria desejavel que os recursos de todos os programas de
transferéncia de renda estivessem em um unico fundo.

A principal dificuldade apontada pelo relatério seria articular todos os
programas em uma Unica estrutura burocratica sem afetar sua capacidade gerencial e sem
perder o foco de seus propdsitos. As alternativas apresentadas foram de unificacdo no
Ambito da assisténcia social' 10, em uma possivel Secretaria de Planejamento na Presidéncia
da Republica, em uma Secretaria na Casa Civil ou em uma estrutura especifica a ser criada
relacionada ao tema de segurancga alimentar.

Ressalta-se a visdo da equipe de transicdo acerca da possibilidade de
lancamento do “cartdo alimentacdo” conforme previsto no Programa de Governo. “Ndo é
possivel argumentarmos contra a superposicdo e criarmos mais um programa de renda,
associado, nesse caso, ndo a educacdo ou ao combate ao trabalho infantil, mas a
alimentacdo (quando jd existe um assemelhado) em uma nova secretaria’.

A opc¢do de unificagdo dos Programas no ambito da assisténcia social foi

considerada inadequada pelo relatério de transi¢do em virtude das dificuldades que um

1% Os Programas implementados na gestio Marta Suplicy destacaram-se em virtude da amplitude alcancada e
do grau de coordenacgdo com outros programas de governo.

"9 Durante o periodo de transicdo j existia a demanda de transformacdo da entdo Secretaria de Estado de
Assisténcia Social em Ministério da Assisténcia Social. A alteracdo nas estruturas burocraticas de
gerenciamento dos Programas de transferéncia Direta de Renda durante os dois anos iniciais do Governo Lula
serd abordada ainda neste capitulo.
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orgdo setorial teria na dificil missdo de coordenar as atividades de diversos Ministérios.
Argumento semelhante foi utilizado para descartar a opcdo de unificacdo na nova
“Secretaria” responsavel pela politica de seguranca alimentar.

As duas opgodes restantes, Secretaria de Planejamento na Presidéncia da
Republica e uma Secretaria vinculada a Casa Civil, tinham a preferéncia da equipe de
transi¢do. Segundo o Relatorio, a integracdo dos Programas no ambito de uma Secretaria de
Planejamento da Presidéncia facilitaria o processo de definicdo de metas comuns e das
areas a serem atendidas pela articulacdo dos varios Programas. No que se refere a Casa
Civil, j4 havia a previsdo, naquele momento, de alteracdo de seu perfil na dire¢cdo de uma
estrutura voltada a articulagdo das acdes de governo e, portanto, capaz de introduzir um

novo conceito de gestao de politicas sociais.

4.2 O Governo Lula

O Presidente Lula em seu discurso na sessdo de posse no Congresso Nacional
resgatou a promessa de campanha e definiu entre as prioridades de seu Governo um
programa de seguranga alimentar que levaria o nome de "Fome Zero". Mais do que um
compromisso de governo, a questdo foi tratada pelo presidente como missao pessoal - “(...)
se, ao final do meu mandato, todos os brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da
manhd, almocar e jantar terei cumprido a missdo da minha vida” (BRASIL,
PRESIDENTE; 2003)

A intencdo explicitada pelo Presidente Lula era transformar o fim da fome em
uma grande causa nacional, como foram no passado a criacdo da Petrobras e a luta pela
redemocratizacdo do Pais.

“Essa é uma causa que pode e deve ser de todos, sem distingdo de classe,
partido, ideologia. Em face do clamor dos que padecem o flagelo da
fome, deve prevalecer o imperativo ético de somar forcas, capacidades e

instrumentos para defender o que é mais sagrado: a dignidade humana”.

(BRASIL, PRESIDENTE; 2003)
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4.2.1 Nova Estrutura

O compromisso com a seguranca alimentar, ratificado pelo Presidente em seu
discurso de posse, pode ser constatado na configuragdo da nova estrutura montada pelo
Governo para o tratamento do tema.

Destacam-se a volta do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional - CONSEA como 6rgdo de assessoramento imediato ao Presidente da
Republica na formulacdo de politicas e na definicdo de diretrizes para que o governo
garanta o direito humano 2 alimentacdo'''. Acreditava-se que com o retorno do CONSEA
seria possivel integrar agdes governamentais visando especialmente o combate a fome.

O Conselho foi recriado como instancia consultiva no primeiro dia de governo
(01/01/2003). Para a execugdo e coordenacdo de agdes do Programa Fome Zero, foi criado
o Gabinete do Ministro Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, com a
missdo de formular e coordenar a implementacdo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional e articular a participacdo da sociedade civil e das politicas e
programas dos governos federal, estaduais e municipais em acdes ligadas a producgdo
alimentar, alimentagdo e nutrigdo.

Inicialmente foram mantidas, na estrutura do Gabinete do Ministro de Estado
Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, o Conselho do Programa
Comunidade Solidéria e a Secretaria-Executiva do Programa Comunidade Solidéria.

Adicionalmente criou-se, na estrutura ministerial, por transformacdo da
Secretaria de Estado de Assisténcia Social, o Ministério da Assisténcia e Promoc¢ao Social
dando o sinal de um possivel fortalecimento da atuacdo do Governo Federal nas politicas

sociais de assisténcia social.

4.2.2 Programa Nacional de Acesso a Alimentacao - Cartao Alimentacao

O Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo foi criado pela Medida
Proviséria n° 108, em 27 de fevereiro de 2003 - convertida pela Lei n° 10.689, de 13 de
junho de 2003. Segundo a MP, trata-se de um programa dirigido ao combate a fome e a

promocao da seguranca alimentar e nutricional.
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O conceito de segurancga alimentar consubstanciado na MP foi “a garantia da
pessoa humana ao acesso a alimentagdo todos os dias, em quantidade suficiente e com a
qualidade necessdria” (pardgrafo unico do art. 1°). O instrumento criado para garantir a
pessoas em situacdo de inseguranca alimentar recursos financeiros ou o acesso a alimentos
foi o "Cartdao-Alimentacao".

A MP previa a possibilidade de parceria com os estados. O corte de renda para
a concessao do beneficio foi uma renda familiar mensal per capita de meio salario minimo.
O conceito de familia seguiu o padrdo de programas congéneres: “unidade nuclear,
eventualmente ampliada por outros individuos que com ela possuam lagos de parentesco,
que forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo teto e mantendo sua economia pela
contribui¢cdo de seus membros”.

As despesas com o "Cartdo-Alimentacdo" ficaram por conta das dotagcdes
orcamentdrias consignadas anualmente na unidade do Gabinete do Ministro de Estado
Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome. Adicionalmente, a Unido abriu
a possibilidade de receber doagdes destinadas ao Fundo de Combate e Erradicagdo da
Pobreza, com encargo de utiliza-las, unicamente, nas acdes voltadas a seguranca alimentar,
nutricional e ao combate a fome.

Na propria MP ja estava prevista a migracdo dos entdo beneficidrios do
Programa Bolsa-Renda para o "Cartdo-Alimentacdo". Os critérios para concessdo do
beneficio, a organizacdo do cadastramento da populacdo junto ao Programa; o valor do
beneficio o periodo de duracdo do beneficio; e as formas de controle social do "Cartao
Alimentacao", foram definidos em regulamento especifico.

A regulamentagdo do "Cartdo Alimentacdo" deu-se por meio do Decreto n°
4.675, de 16 de abril de 2003. A responsabilidade pela formulagdo, coordenacgio,
acompanhamento, controle e avaliacdo das acdes inerentes ao "Cartdo Alimentacdo" foi
atribuida ao recém criado Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome. Cabia, também, ao Gabinete do Ministro de Estado a

defini¢do da forma de concessdo do beneficio, se em dinheiro ou em alimentos em espécie.

"MP n° 103, de 01 de janeiro de 2003, convertida na Lei 10.683, de 28 de maio de 2003.
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Antes do lancamento do Programa discutiu-se, amplamente, a possibilidade de
adog¢do de cartdes de crédito exclusivos para a compra de alimentos. Seguindo o modelo
dos Food Stamps americanos, acreditava-se na possibilidade de controlar a utilizagdo dos
recursos pelas familias a partir de uma sistemaética de limitacao da utilizacdo do cartdo para
compra de alimentos previamente definidos apenas em estabelecimentos credenciados.

Ao que parece, a intencdo inicial dos formuladores desta idéia era estimular a
demanda por produtos originados na prépria comunidade gerando uma relacdo virtuosa
entre o novo programa de transferéncia direta de renda e o apoio a produgdo local. No
entanto, a idéia s6 obteve apoio daqueles que criticavam programas de transferéncia direta
de renda a partir da visdo mitificada e conservadora de que os recursos transferidos pelos
programas eram utilizados na compra de bebidas alcodlicas e cigarros.

Esta inovacdo foi amplamente criticada em virtude do retrocesso que
representava se comparada as experiéncias anteriores. Adicionalmente, mostrou-se
totalmente inadequada para a realidade brasileira especialmente para as regides priorizadas
pelo programa, o semi-drido brasileiro, que com sua populacdo dispersa e atendida por
redes de distribuicdo falhas, dificilmente teria acesso aos estabelecimentos credenciados.

O formato foi alterado, no entanto, a 16gica de inducdo a compra de alimentos
foi mantida. No desenho final as familias estavam obrigadas a manter comprovantes, como
Notas Fiscais, recibos ou anotagdes em cadernetas, para a comprovacgdo da utilizacdo dos
beneficios. Conforme ressaltado no primeiro capitulo, a obrigatoriedade de utilizacdo do
beneficio para determinado fim equivale a imposi¢io de uma condicionalidade para a
manutencao do beneficio.

O valor do beneficio em dinheiro foi fixado em R$ 50,00 (cingiienta
reais) com possibilidade de alteracdo de seu valor condicionada ao limite orcamentario do
Programa. O nimero de beneficidrios também deveria ser compatibilizado com o limite da
dotacdo or¢camentdria prevista.

O Decreto previa, ainda, que o recebimento do beneficio do "Cartio
Alimentagdo" seria efetuado por meio do Cartdo do Cidaddo, emitido em favor da pessoa
responséavel pelo grupo familiar incluida no Cadastro Unico dos Programas Sociais do

Governo Federal. Seguindo o padrdo dos “novos programas de transferéncia direta de
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renda”, a titularidade do Cartdo seria atribuida preferencialmente a mulher responsavel pela
familia.

A duragdo do beneficio do "Cartdo Alimentacao" foi estabelecida em até seis
meses, prorrogaveis por, no maximo, mais dois periodos de seis meses.

A regulamentacdo do Programa procurava associar o Cartdo Alimentacdo a
acoOes voltadas para o desenvolvimento local e para a superacdo da situacdo de inseguranca
alimentar. Previa a¢Oes especificas como: educacdo para o consumo alimentar e nutri¢do;
orientacdo bésica de satde e higiene; alfabetizacdo e elevacido do nivel escolar de jovens e
de adultos. As acdes estruturais listadas no Decreto foram: reforma agraria e programas de
geracdo de emprego e renda; qualificacdo profissional; recuperacdo e amplia¢do da infra-
estrutura educacional; construcdo de obras de irrigagdo e de abastecimento de &4gua;
saneamento basico e melhoria das vias de acesso; constru¢do ou reforma de habitacao.

A regulamentacdo estabelecia que o recebimento do beneficio do "Cartao
Alimentacao" poderia ser associado a participac@o das familias beneficiadas em atividades
comunitdrias e educativas, inclusive aquelas de cardter tempordrio, e outras formas de
contrapartidas sociais a serem definidas de acordo com as caracteristicas do grupo familiar.

O nimero maximo de pessoas ou familias a serem atendidas em cada Municipio
seria fixado pelo Gabinete do Ministro de Estado Extraordinédrio de Seguranga Alimentar e
Combate a Fome. Sendo estabelecido como prioridade o atendimento de Municipios da
regido do semi-drido brasileiro e “em dreas de grupos populacionais sujeitos a inseguranca
alimentar”. (Decreto n°® 4.675, de 16 de abril de 2003)

Uma das inovagdes na gestdo do Programa foi a forma de controle social
estabelecida. O Comité Gestor Local - CGL previsto na regulamentacdo deveria ser
instalado pelo Municipio participante e contar com representantes das esferas
governamentais e da sociedade civil local, até ai nenhuma novidade. No entanto, por
determinagdo do Gabinete do Ministro de Estado Extraordinédrio de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome, os Comités Gestores Locais, diferentemente dos Conselhos de controle
social até entdo existentes, ndo mantinham a paridade entre representantes governamentais
e ndo governamentais. Definiu-se que sua composicdo seria de até 9 representantes da

sociedade civil (2/3) e de até 3 do poder publico estadual e municipal (1/3). Outra novidade é
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que estes Comités seriam responsdveis pela inclusao e exclusdo de familias no Programa,
bem assim, pelo acompanhamento e fiscaliza¢do de suas acoes.

Ficou estabelecido, ainda, que o Gabinete do Ministro de Estado Extraordinério
de Seguranca Alimentar e Combate a Fome celebraria convénios de cooperagdo com
Estados, Distrito Federal e Municipios dispondo sobre as formas de execucao, divulgacao,
supervisdo, acompanhamento e avaliacdo do "Cartao Alimentagao".

Os convénios de cooperacdo com os Estados e os Municipios, atribuiriam as
seguintes responsabilidades aos conveniados: instalacdo de CGL, por Municipio; a
capacitacdo de agentes gestores locais; 0 monitoramento, 0 acompanhamento e a avaliagao
dos CGL; o cadastramento dos individuos e familias elegiveis ao "Cartdo Alimentacao" no
Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal.

A Caixa Econdmica Federal foi designada, pelo Decreto como agente pagador
do "Cartao Alimentacdo" nos termos do contrato firmado entre a Caixa e o Ministério da
Assisténcia e Promocdo Social para execucdo dos programas sociais vinculados ao
Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal.

A escolha dos municipios beneficiados na primeira fase da expansdo do
programa atendeu aos seguintes critérios: estar em estado de emergéncia oficialmente
reconhecido nos meses de janeiro e fevereiro de 2003, estar localizado no semi-arido, ter
populacgdo inferior a 50 mil habitantes e algum tipo de organizacdo da sociedade civil local,
como por exemplo, o Férum de Desenvolvimento Local (DLIS).

Até outubro de 2003, més de lancamento do Bolsa Famﬂia”z, o Cartio
Alimentagdao havia alcangado 1.070.957 familias em 1.227 municipios, com grande
concentracdo nas regides Norte e Nordeste. Destaca-se, ainda, a criagdo de 2.238 comités

gestores do Programa durante o ano de 2003. (Mensagem ao Congresso Nacional, 2004).

4.2.3 Debate acerca da Unificacdo: Beneficio Social Unico?
A énfase dada pelo Presidente a questdo da Fome e o lancamento de um novo
Programa de Transferéncia Direta de Renda estimularam o debate acerca da unificagdo dos

programas existentes. Em abril de 2003, o debate acerca da unificacdo dos programas de
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transferéncia direta de renda chegou a grande imprensa. O jornal Folha de Sao Paulo
anunciou que com o programa unico, Lula estaria preparando uma guinada na area social.
Segundo o Jornal, a idéia seria ter um sO programa de transferéncia de renda, com
caracteristicas opostas as do Cartdo Alimentacdo - Fome Zero. (SALOMON, M. e
ATHIAS, G. Folha 13/04/2003)

A guinada segundo as jornalistas caracterizar-se-ia pela liberdade das familias
em decidir como gastar o dinheiro recebido, diferenciando-se, assim, do cartao-alimentagcao
do Fome Zero, em que o uso dos R$ 50 mensais estava limitado a compra de alimentos.

O segundo ponto da guinada seria que os beneficios passariam a ser
condicionados a uma contrapartida das familias: quem tivesse filhos em idade escolar teria
de manté-los na escola, gestantes teriam de fazer exames de rotina, criangas menores de
seis anos deveriam freqiientar os postos de saude, adultos analfabetos teriam de voltar a
estudar. Para essas jornalistas as mudancas caminhariam no sentido contrdrio ao
assistencialismo.

O novo formato da politica social implicaria, ainda, na definicio de uma
coordenacdo Uunica, acima dos cinco ministérios que trabalhavam com programas de
transferéncia de renda aos pobres (Educacdo, Saide, Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Minas e Energia).

Cardoso, jornalista do Valor Econdmico, identificou na proposta de unificacio
do governo Lula influéncia da idéia defendida, em 2001, pelos professores José Mércio

Camargo e Francisco Ferreira, o "Beneficio Social Unico". (Valor Econdmico 23/04/03)

Beneficio Social Unico

Camargo e Ferreira (2001) propuseram uma reforma dos instrumentos de
politica social no Brasil baseada na criacdo de um beneficio social tnico, de natureza
focalizada e condicional, ao qual todo cidadao brasileiro em condi¢do de pobreza teria
direito. As condicionalidades estariam relacionadas a investimentos em sadde ou educagdo

da propria familia, ou em contribui¢des em trabalho comunitério.

12 0 Bolsa Familia serd analisado a seguir.
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Segundo os autores, as transferéncias monetdrias seriam acompanhadas de
intervencgdes seletivas pelo lado da oferta de educacdo e satide, com vistas a aumentar a
qualidade destes servicos nas dreas de maior necessidade. Combinando investimentos de
longo prazo em capital humano com alivio imediato das necessidades mais prementes de
qualquer brasileiro comprovadamente pobre.

O trabalho apresentado pelos autores propds uma reforma da politica social no
Brasil, com dois objetivos basicos:

1. Estabelecer um seguro social universal'"? por meio da criacdo de um beneficio
social dnico (BSU), a que todos os brasileiros vivendo em domicilios pobres
tivessem direito condicional.

2. Contribuir - por meio de um desenho adequado do sistema de incentivos destes
beneficios, bem como de diretrizes para o investimento na oferta de servigos
publicos — para um incremento nas taxas de acumulag@o de capital humano entre as
familias mais pobres, de forma a elevar a capacidade futura de geragao de renda por

parte das mesmas. (CAMARGO E FEREIRA, 2001)

A proposta de Camargo e Ferreira (2001) tinha como elemento central o
controle das condicionalidades vinculadas ao Beneficio Social Unico. Para familias com
criancas em idade escolar o beneficio estaria condicionado a matricula, freqii€ncia minima
e aprovacao das criancas. Familias com criancas de 0 a 6 anos e mulheres gravidas
necessitariam visitas regulamente o centro de satde ou hospital local, ou interagir com
agentes comunitdrios de saude. Idosos acima de 65 anos s receberiam o beneficio se
ninguém no domicilio que recebesse qualquer tipo de aposentadoria. Familias sem criancas
ou idosos precisariam participar de atividades de trabalho organizadas pela agéncia
municipal apropriada - workfare''* com prazo limitado.

A administragdo do BSU seria responsabilidade de uma Agéncia Municipal de

Administragdo do Beneficio Unico responsdvel por visitas ao domicilio e entrevistas

'3 A universalidade proposta pelos autores refere-se ao atendimento de todos em condigdo de pobreza.
"4 Ver Capitulo I.
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comunitdrias. A duracdo do beneficio seria de 12 meses com renovacio sujeita a nova
avaliacdo das condicdes de contrapartida.

Programas de transferéncia de renda condicionados, como o proposto no
trabalho destes autores:

“podem ser vistos como um contrato entre o Governo (o principal) e o
cidaddo (agente), no qual o recebimento da transferéncia depende do
resultado decorrente da realizacdo de um determinado esforco ndo
observdvel pelo principal (...) Analisar este tipo de politica por este
dngulo é interessante, porque alguns resultados da teoria dos contratos
podem ser iiteis para determinar o sucesso do programa”. (CAMARGO
E FERREIRA, 2001)

Como ressaltado no primeiro Capitulo desta dissertacdo, a imposi¢ao da matriz
contratual no ambito da politica social € um retrocesso depois de anos de conquista do
reconhecimento dos direitos sociais como elemento de cidadania nos Estados modernos' .
Neste sentido, a proposta de Camargo e Ferreira (2001) é diametralmente oposta a Renda
Basica de Cidadania, defendida pelo Senador Suplicy e prevista no Programa de Governo

do Presidente Lula.

4.2.4 Controle Social

A questdo do tratamento das condicionalidades esteve no centro dos debates
acerca da unificacdo, outro fator de intensas discussdes foram as formas de controle social e
o papel das prefeituras no processo.

Teresa Cruvinel, em sua coluna no Jornal O Globo (17/09/2003), argumentava
que a unificagdo dos programas sociais seria uma boa idéia jogada no ralo se o governo
mantivesse as prefeituras como responsdveis pela elaboracdo do cadastro dos beneficiados.
De acordo com a jornalista, a grande questdo relacionada aos Programas de Transferéncia
Direta de Renda seria saber como ter o nome incluido na lista dos escolhidos. A jornalista
cita o antrop6logo Roberto da Matta para lembrar o peso das relagdes pessoais na

construgdo das relagdes institucionais no Brasil. Para ela “isso sempre foi resolvido pelas
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boas ou mds relagoes que se tem com os representantes do mando local, que ao longo dos
tempos jd foi encarnado por diferentes figuras. O guarda-mor, o ouvidor, o fazendeiro, o
coronel e hoje o prefeito”.

Neste sentido, o modelo adotado pelo Fome Zero na montagem do cadastro do
Cartdao-Alimentacdo representaria uma evolugdo ao incluir nos comités gestores locais
representante da prefeitura e “figuras da comunidade local”’. A coluna reproduz
depoimento do deputado Walter Pinheiro (PT/BA) para demonstrar que a discussdo teria
alcancado a bancada petista:

“Nenhuma politica de transferéncia de renda terd sucesso no Brasil
enquanto as velhas estruturas do clientelismo forem mantidas. E hoje as
prefeituras é que manipulam a relacdo de clientela com os mais pobres,
usando os programas sociais como moeda politico-eleitoral. Se deseja
mesmo a mudanca e a inclusdo, o presidente Lula terd que fazer valer a
participacdo popular e a transparéncia na escolha dos beneficiados,
levando em conta as necessidades”.

O discurso de transparéncia e participacdo social € sempre bem vindo. No
entanto, acreditar que as praticas clientelistas se resolvem com a mudanga dos atores
envolvidos no processo, soa inocente. Os comités gestores do Fome Zero também foram
acusados de criar um poder politico paralelo nos municipios, seria uma maneira do
Governo Federal, ou mais especificamente do partido dominante, atuar politicamente nos
grotdes do pais (Pereira, M. 2004 — O GLOBO 20/10/2004). H4 que se concordar com o
controle dos prefeitos pela sociedade civil, no entanto, substituir o poder do prefeito,
legitimado pelo voto direto, pelo padre, o lider sindical, o representante do partido ou a
diretora da ONG pode gerar outras distor¢des. Achar o equilibrio € o desafio.

As matérias que sairam na imprensa foram apenas reflexo das discussoes
interministeriais e com os gestores dos programas setoriais que precederam o lancamento
do Bolsa Familia. A formulagcao do programa também foi discutida com a Frente Nacional
dos Prefeitos, a Confederacdo Nacional dos Municipios, a Associacao Brasileira de

Municipios e representantes dos governos estaduais, inclusive com alguns governadores.

15 yer Marshall (1967).
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Os conselhos de Sadde, Educacao, Assisténcia Social, Seguranca Alimentar ¢ a Comissao
de Familia e Seguridade Social da Camara dos Deputados, também debateram o novo

programa. (BRASIL, Presidente; 2004)

4.2.5 Bolsa Familia — lancamento e implementacao
Lang¢amento

Em 20 de outubro de 2003, por meio da MP 132 - Convertida na Lei n° 10.836,
de 9 de janeiro de 2004 - foi lancado o Programa Bolsa Familia. O discurso do Presidente
da Republica, Luiz In4cio Lula da Silva, na cerimdnia de lancamento do Programa comeca
com um cumprimento especial ao presidente do Banco Mundial, senhor Wolfensohn
presente a cerimoOnia.

Em sua fala o presidente fez mencao especial ao Senador Eduardo Suplicy “o
verdadeiro paladino, o Dom Quixote” da renda minima no pais. Segundo o Presidente,
“este ainda ndo é o projeto Renda Minima, mas é um bom embrido”.

A necessidade de coordenacio da iniciativa federal com os programas estaduais
€ municipais esteve no centro das preocupacdes presidenciais. Neste sentido, a presenca do
governador Marconi Perillo (PSDB/GO) foi destacada em decorréncia de sua atuagdo na
primeira reunido de governadores durante o Governo Lula, quando sugeriu a unifica¢do das
politicas de transferéncia de renda no pais. A experi€éncia de Marta Suplicy, entdo Prefeita
de S3o Paulo, na conducdo do Programa Municipal de Renda Minima, também foi
lembrada.

Quanto a concepg¢ao do Programa, o Presidente fez questdo de ressaltar que o
atendimento proposto pelo Programa, como o proprio nome deixa claro, € de protecdo
integral a toda a familia e ndo apenas a alguns de seus membros, ou seja, trata-se de um
programa a familia e ndo ao individuo.

Foi estabelecido como meta para dezembro de 2003 o atendimento de 3 milhdes
e 600 mil familias, tendo o presidente explicitado o desejo de chegar aos 11 milhdes até o
final de 2006. No que se refere a recursos, o governo comprometeu-se a mais do que dobrar
o volume de recursos destinados, naquele momento, aos programas de transferéncia de

renda existentes.
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Percebe-se, ainda no discurso presidencial, a preocupacdo com a confiabilidade
dos cadastros e com a possibilidade de solucdo de continuidade, com interrup¢ao do
pagamento, durante o periodo de transi¢do das familias dos programas remanescentes para
o Bolsa Familia.

A polémica das condicionalidades também esteve presente no discurso. Para o
Presidente “o mais importante de tudo é que o Bolsa Familia transfere renda mas
estabelece obrigacoes coletivas para que a familia — com seu proprio esforco — crie
condigobes para sair da situacdo em que vive”. As obrigacdes das familias sublinhadas pelo
Presidente foram manter em dia a vacinag¢do dos seus filhos, comprovar a presenca das
criancas na escola, comparecer periodicamente aos postos de saude, participar de atividades
de orientacdo alimentar e nutricional, e, quando for o caso, participar de cursos de
alfabetizacgdo, profissionalizantes e outros.

Sob a metédfora de ndo estamos dando o peixe estamos ensinando a pescar o
Presidente arremata com verso de Luiz Gonzaga “(...) uma esmola, para um homem que é
sdo, ou lhe mata de vergonha ou vicia o cidaddo(...)”

Por outro lado, as obrigacdes estabelecidas pelo Bolsa Familia, foram
reconhecidas como direitos de cidadania: alimentacdo sadia; educacdo bdsica; sauide
preventiva. O que, na opinido do Presidente, traz uma responsabilidade ao Estado - “As
redes publicas vdo ser muito mais solicitadas e terdo que ser cada vez mais fortalecidas e
ampliadas”.

Por fim, a porta de saida e os programas complementares mereceram destaque
“o beneficio recebido e o exercicio desses compromissos vdo fortalecer o grupo familiar,
aumentando a sua autonomia e criando condigcbes para que as familias obtenham a
propria renda ou se integrem ao mercado de trabalho”. Ainda segundo o Presidente, as
familias contariam, também, com o suporte de um conjunto de programas adotados pelo
governo para beneficiar os setores populares: microcrédito, apoio a agricultura familiar,

conta bancaria simplificada, facilidade para formacdo de cooperativas.
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O Programa

De acordo com a MP n° 132, o Programa tem por finalidade a unificagdo dos
procedimentos de gestdo e execugdo das acOes de transferéncia de renda do Governo
Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacao -
"Bolsa Escola", do Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo - “Cartdo Alimentacdo”,
do Programa Nacional de Renda Minima vinculada a saide - "Bolsa Alimentacdo", do
Programa Auxilio-Gds e do Cadastramento Unico do Governo Federal''®,

A populagdo alvo do Programa foi dividida em dois grupos: familias em
situacdo de extrema pobreza e familias em situacdo de pobreza. Foi considerada em
situagdo de extrema pobreza a familia cuja renda per capita mensal é de até R$ 50,00
(cinqglienta reais). J4 como familia em situacdo de pobreza foi considerada aquela cuja renda
per capita mensal seja de até R$ 100,00 (cem reais).

Foram instituidos pelo Programa dois beneficios financeiros mensais. O
beneficio basico no valor de R$ 50,00 destinado a unidades familiares que se encontrem em
situacdo de extrema pobreza. O beneficio varidvel de R$ 15,00 por beneficidrio, até o limite
de R$ 45,00, destinado a unidades familiares que se encontrem em situacido de pobreza ou
extrema pobreza e que tenham em sua composi¢ao gestantes, nutrizes, criangas entre zero e
doze anos ou adolescentes até quinze anos.

A MP ja previa a execucdo descentralizada do Programa Bolsa Familia, por
meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados, observada a intersetorialidade, a
participacdo comunitdria e o controle social.

Para operacionalizacio do Bolsa Familia foi criado, como o6rgao de
assessoramento imediato do Presidente da Republica, o Conselho Gestor Interministerial do
Programa Bolsa Familia (CGI), com a finalidade de formular e integrar politicas publicas,
definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o desenvolvimento do Programa, bem
como apoiar iniciativas para institui¢do de politicas publicas sociais visando promover a

emancipagdo das familias beneficiadas.

"% Programas com dificuldade de integragdo imediata como o PETI e o Agente Jovem foram excluidos do
desenho inicial.
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No entanto, a competéncia de coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a
operacionalizacao do Programa foi atribuida a uma Secretaria Executiva. Dentre as suas
responsabilidades destacaram-se o cadastramento Unico, a supervisdo do cumprimento das
condicionalidades, o estabelecimento de sistema de monitoramento, avaliacdo, gestdao
orcamentdria e financeira, o pagamento de beneficios, a interlocu¢do com as instancias de
participacdo e controle social, bem assim a articulagdo entre o Programa e as politicas
publicas sociais de iniciativa dos governos federal, estaduais, do Distrito Federal e
municipais.

As despesas do Programa Bolsa Familia foram alocadas a conta das dotacdes
destinadas aos programas federais de transferéncia de renda e ao Cadastramento Unico,
prevendo ainda, outras dotacdes do Orcamento da Seguridade Social da Unido que viessem

a ser consignadas ao Programa.

Implementacdo

Em dezembro de 2003, o Programa ultrapassou a meta estabelecida pelo
Presidente da Republica no dia de seu lancamento, atingindo 3.615.596 familias com um
volume de recursos mensal da ordem de R$ 264 milhdes. A divisdo regional dos
beneficidrios indica o sucesso da priorizacdo dada a Regido Nordeste (Tabela 10).

O valor médio do beneficio alcan¢ou, em novembro do mesmo ano, R$ 75,43.
De acordo com as informagdes constantes da Mensagem Presidencial (2004), o valor médio
alcangado pelo Bolsa Familia em 2003 foi aproximadamente trés vezes superior se
comparado aos valores médios pagos pelos programas antes da unificagdo (R$ 24,00).

(BRASIL, Presidente; 2004)

TABELA 10 — Implementacio do Programa Bolsa Familia em 2003

OUTUBRO NOVEMBRO DEZEMBRO
REGIAO FAMILIAS VALOR R$ FAMILIAS VALOR R$ FAMILIAS VALOR R$
Norte 103.521 8.506.295 212.056 16.948.370 279.131 21.820.921
Nordeste 611.921 44.828.172 1.805.422 | 137.817.010| 2.130.571| 159.677.191
Centro-Oeste 62.112 4.508.336 100.138 7.136.156 732.762 50.860.804
Sul 108.121 7.825.791 253.289 18.509.404 352.225 23.549.570
Sudeste 264.552 19.394.352 574.319 42.593.930 120.907 8.340.233
TOTAL 1.150.228 85.062.946 | 2.945.224 | 223.004.871 3.615.596 | 264.248.719

Fonte: BGU 2003
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Além da expansdo do programa destacam-se os esfor¢os de coordenacdo do
Bolsa Familia com os programas estaduais e municipais. Ainda em 2003, alguns governos
estaduais manifestaram a decisdo de integrar seus programas de transferéncia de renda ao

Programa Bolsa Familia''’

. Alguns deles como Goids, Acre, Amazonas e Mato Grosso do
Sul definiram modelos de integracdo (que incluem um uUnico cartdo) e deram inicio a troca
de bases de dados e a gestdo compartilhada de cadastros. (BGU; 2003)

A Caixa Econdmica Federal, por sua vez, procurou corrigir erros do Cadastro
Unico como, por exemplo, a duplicidade de familias. S6 em outubro de 2003, foram
identificados 2.174 casos de duplicidade. Adicionalmente, iniciou-se o desenvolvimento de

instrumentos capazes de permitir as prefeituras o acesso aos dados. (BGU; 2003)

4.2.6 Bolsa Familia 2004
Sangdo da Lei

Durante a tramitagcdo da MP 132 no Congresso Nacional inseriu-se um novo
artigo explicitando que a concessdo dos beneficios dependeria do cumprimento ‘“de
condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao
acompanhamento de saiide, a freqiiéncia escolar de 85% em estabelecimento de ensino
regular, sem prejuizo de outras previstas em regulamento”. (art. 3 A da Lei n° 10.836)

A Lei n° 10.836 foi sancionada em 09 de janeiro de 2004. O reforco das
condicionalidades, durante a tramitacdo da MP no Congresso Nacional parece refletir a
rejeicdo, do Congresso Nacional e de parcela significativa da sociedade brasileira, a um

programa de transferéncia de renda incondicional.

Renda Bdsica de Cidadania

No entanto, de forma contraditéria, o mesmo Congresso Nacional, havia
aprovado o Projeto de Lei 266/01 de autoria do Senador Eduardo Suplicy. Com a san¢ao
presidencial, em 08 de janeiro de 2004, o PL foi convertido na Lei n° 10.835, que instituiu

no Brasil a Renda Basica de Cidadania.

7 Goids, Mato Grosso do Sul, Amazonas, Acre, Distrito Federal, Rio Grande do Sul e Roraima. (BGU 2003)
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Diz a Lei que, a partir de 2005 fica instituida a renda bésica de cidadania
entendida como “direito de todos os brasileiros residentes no Pais e estrangeiros
residentes hd pelo menos 5 (cinco) anos no Brasil, ndo importando sua condi¢do
socioeconomica, receberem, anualmente, um beneficio monetdrio”.

A abrangéncia prevista em Lei, atingir todos os brasileiros residentes e
estrangeiros residentes ha pelo menos 5 anos, deverd ser alcancada em etapas, a critério do
Poder Executivo, priorizando-se as camadas mais necessitadas da populacao.

Quanto ao valor do beneficio, a Lei estabelece que serd de igual para todos e
suficiente para atender as despesas minimas de cada pessoa com alimentagdo, educagdo e
saude. No entanto, abre uma ressalva, prevendo que seja considerado o grau de
desenvolvimento do Pais e as possibilidades orcamentarias, cabendo ao Poder Executivo
definir o valor do beneficio, em estrita observancia aos limites impostos pela Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal.

Percebe-se que o Projeto aprovado em 2003 e sancionado em 2004 é muito
diferente do inicialmente proposto por Suplicy em 1992'"%, No projeto de lei do Programa
de Garantia de Renda Minima, inicialmente apresentado por Suplicy, previa-se a institui¢ao
de uma complementacio de renda sob a forma de imposto negativo'. O beneficio
universal, individual, incondicional, fixo e igual para todos, previsto na Lei n° 10.835/04 e

defendido pelo Senador, tem grande influéncia do propugnado por Van Parijslzo.

Nova Estrutura
No inicio de 2004, a reforma ministerial trouxe novos nomes e algumas
mudancas a estrutura do Governo Federal. A Medida Provisdria n° 163, publicada na edi¢ao
extra do Didrio Oficial do dia 23 de janeiro, trouxe mudangas especialmente na drea social.
Destaca-se a fusdo das estruturas do Ministério da Assisténcia Social, do
Gabinete do Ministro Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome e da
Secretaria Executiva do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia, com

a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS. Ainda no

18 Ver Capitulo III.
"9 Para maiores informagdes acerca de imposto negativo ver Capitulo I.
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que se refere a estrutura, foram extintos o Conselho e a Secretaria Executiva do Programa
Comunidade Solidéria.

O super-ministério, como anunciado pela imprensa, passou a responsabilizar-se
pela gestdo dos programas sociais de maior destaque, o Fome Zero e o Bolsa Familia.
Acreditava-se que a gestdo unificada nas dreas de desenvolvimento social, seguranca
alimentar e nutricional, assisténcia social, transferéncia de renda e renda de cidadania
evitaria a superposi¢do de estruturas e permitiria a simplificacdo do processo decisorio,
tornando a implementacdo das acdes mais 4gil e a articulacdo das politicas e a formulagdo
de diretrizes de forma integrada.

Na estrutura do MDS, o governo criou a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania -SENARC. Composta pelos Departamentos de Operagdo, Gestao dos Programas
de Transferéncia de Renda e Cadastro Ijnico, a SENARC tem como competéncias:

“assistir ao Ministro de Estado na formulacdo e implementagdo da
Politica Nacional de Renda de Cidadania; coordenar, implementar,
acompanhar e controlar os programas e projetos relativos a Politica
Nacional de Renda de Cidadania, em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os municipios; atuar para promover a articulacdo entre as
politicas e os programas dos governos federal, estaduais, do Distrito
Federal e municipais e as acdes da sociedade civil ligadas a politica de
renda de cidadania;, atuar para promover a  orientagdo,

acompanhamento, avaliagdo e supervisdo de planos, programas e
projetos relativos a drea de renda de cidadania; promover a
normalizacdo da Politica Nacional de Renda de Cidadania; e coordenar
a implementagdo das agoes estratégicas da Politica Nacional de Renda
de Cidadania”. (Decreto n° 5.074, de 11 de maio de 2004).
Expansdo
Em 2004, a estratégia de expansdo do Programa foi priorizar o atendimento das
regides metropolitanas. S6 no primeiro semestre do ano, foi promovida a inclusao de 914

mil familias nas grandes cidades brasileiras. (Mensagem Presidencial; 2005)

120 yer Suplicy 2002.
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A meta de 6,5 milhdes de familias atendidas em todo o Brasil, estabelecida para
o ano, foi superada. Em dezembro, o Programa atendeu a 6.571.842 familias'*' em 5.533
municipios. Com este resultado garantiu presenga em 99,5% dos 5.561 municipios
brasileiros'** (TABELA 11).
TABELA 11: Resumo Bolsa Familia por UF - dezembro / 2004

Municipios Valor médio
UF m-[lcr,\tiili:iis recebendo | Participacao Faml’!ias do, _
na UF Bolgg (%) atendidas | beneficio
Familia (R$)

AC 22 22 100,00% 28.851 72,19
AL 102 102 100,00% 214.726 71,10
AM 62 62 100,00% 104.135 74,77
AP 16 16 100,00% 10.256 71,91
BA 417 417 100,00% 838.963 70,24
CE 184 184 100,00% 572.730 70,92
DF 1 1 100,00% 41.943 54,92
ES 78 78 100,00% 120.911 62,03
GO 246 233 94,72% 135.758 58,69
MA 217 217 100,00% 380.742 74,35
MG 853 853 100,00% 756.335 63,66
MT 139 139 100,00% 82.116 61,74
MS 77 77 100,00% 32.588 67,47
PA 143 143 100,00% 259.641 72,39
PB 223 223 100,00% 273.135 70,45
PE 186 185 99,46% 518.956 68,36
PI 222 221 99,55% 217.931 72,40
PR 399 399 100,00% 308.754 58,44
RJ 91 91 100,00% 196.330 64,51
RG 167 167 100,00% 190.116 67,95
RS 497 497 100,00% 290.663 61,37
RR 15 15 100,00% 14.522 69,84
RO 52 50 96,15% 54.942 64,39
SC 293 293 100,00% 101.247 61,12
SP 645 639 99,07% 657.099 60,35
SE 75 75 100,00% 113.147 70,68
TO 139 134 96,40% 55.305 68,77
Brasil 5.561 5.533 99,50% | 6.571.842 66,93

Fonte: Demonstrativo 2004, www.mds.gov.br

Segundo as estimativas do MDS, em dezembro de 2004, 58,6% das familias

com renda per capita inferior a R$ 100,00 estavam sendo atendidas pelo Programa. Vale

2l Se for considerada como familia padrdo os pais e dois filhos, o Programa beneficiou diretamente em
dezembro de 2004, mais de 26 milhdes de pessoas.

122 Os dados sio do Demonstrativo - Resumo Bolsa Familia por UF, ref.: dezembro/2004 no sitio:
www.mds.gov.br.

150



ressaltar que a estimativa utilizada pelo Ministério, com base na PNAD 2001, indicava a
existéncia de 11.206.212 familias com renda per capita inferior a R$ 100,00 no pais.
Alguns Estados alcancaram um percentual ainda maior de atendimento, destaca-se a
Paraiba com 70,9% das familias em situacdo de pobreza atendidas pelo Programa, seguido
pelo Ceard com 69,5% e pelo Rio Grande do Norte com 69,7%. No extremo oposto
estavam Mato Grosso do Sul com apenas 28,0% e Rio de Janeiro com 35,8% das familias,
estimadas como potenciais beneficiarios do programa, recebendo o beneficio.

No que se refere ao valor médio do beneficio, constata-se uma queda de R$
75,43, no final de 2003, para R$ 66,93, em dezembro de 2004. A redu¢do no valor médio
do beneficio estd associada a incorporag¢do de familias com renda per capita entre R$ 50,00
e R$ 100,00 que s6 tém direito, de acordo com as regras do Programa, ao beneficio varidvel
(até R$ 45,00). De toda forma, alguns estados como Amazonas e Maranhao continuavam
com beneficios médios acima dos R$ 74,00. As unidades da federagdo com beneficios
médios menores foram: Distrito Federal com R$ 54,92 e Goids com R$ 5 8,69123.

O Programa Bolsa Familia também se destacou pela capacidade de reducao das
desigualdades regionais do pais. Do total de familias atendidas pelo Programa, em
dezembro de 2004, 50,5% residiam na regido Nordeste'**. A avaliacdo coordenada por
Marques (2004), reafirma a importancia do Bolsa Familia para os municipios brasileiros. O
estudo indica que em julho de 2004 o percentual da populacdo total dos municipios
nordestinos beneficidria do Programa variava entre 13% e 45%. Segundo a pesquisadora,
“a importdncia assumida pelo Bolsa Familia no Nordeste, ndo encontra paralelo nas
demais regioes”. (MARQUES, 2004)

No que se refere a importincia dos recursos transferidos, vale destacar que o
valor total repassado aos beneficidrios do Programa, em dezembro de 2004, foi equivalente
a 20% do repassado no mesmo més para Estados e Municipios por meio dos Fundos

125

Constitucionais de Participacdo = - FPM e FPE, respectivamente. Se comparado aos

' 1dem.

124 A participagio das familias da regido nordeste no total de familias atendidas pelo programa vem caindo.
Segundo Marques (2004), em julho de 2004 estas representavam 69,1% do total.

' _E importante ressaltar que no més de dezembro de 2004 os repasses aos Fundos de Participacio de que
trata o art. 159 da Constitui¢@o apresentaram acréscimo nominal de 23,42% quando comparados aos repasses
efetuados em novembro do mesmo ano (STN, 2005).
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repassados via FUNDEF'?, os valores do Bolsa Familia representam 44% do total (ver

TABELA 12)

TABELA 12 - Distribuicao dos Fundos Constitucionais e Bolsa Familia por UF
- dezembro de 2004 (R$ mil) —

UF FPM FPE FUNDEF | BOLSA (B) |B/FPM %| B/FPE % | B/FUNDEF
Uniao Familia %
AC 11.646,93 69.196,16 14.308,13 2.082,68 17,88 3,01 14,56
AL 50.115,39 84.145,84| 45.101,35| 15.267,30 30,46 18,14 33,85
AM 29.610,26 56.441,09 16.569,69 7.786,04 26,30 13,79 46,99
AP 8.015,38 69.014,12 13.766,43 737,50 9,20 1,07 5,36
BA 191.161,40, 190.055,81 78.978,36| 58.927,71 30,83 31,01 74,61
CE 110.205,56| 148.402,60 51.227,12) 40.617,84 36,86 27,37 79,29
DF 4.299,68 13.960,59 3.568,34 2.303,48 53,57 16,50 64,55
ES 37.765,03 30.340,32 15.215,89 7.500,57 19,86 24,72 49,29
GO 77.512,40 57.507,04 24.639,55 7.968,30 10,28 13,86 32,34
MA 85.015,21| 146.001,67| 163.116,35| 28.307,45 33,30 19,39 17,35
MG 278.228,44 90.100,64 73.874,38) 48.149,16 17,31 53,44 65,18
MS 31.507,54 26.942,20 11.024,02 5.070,14 16,09 18,82 45,99
MT 40.070,84 46.681,62 16.398,13 2.198,58 5,49 4,71 13,41
PA 76.924,01| 123.626,69 65.244,73) 18.796,33 24,43 15,20 28,81
PB 68.204,50 96.864,51 29.342,91| 19.243,08 28,21 19,87 65,58
PE 106.808,84| 139.569,52| 41.842,47| 35.478,04 33,22 25,42 84,79
PI 52.466,92 87.408,44 37.583,07| 15.777,80 30,07 18,05 41,98
PR 142.942,40 58.318,14| 43.097,09] 18.042,94 12,62 30,94 41,87
RJ 62.632,64 30.900,61 22.075,48| 12.666,23 20,22 40,99 57,38
RN 53.306,80 84.505,88 24.555,36| 12.917,44 2423 15,29 52,61
RO 19.120,38 56.950,80 13.565,53| 17.838,26 93,29 31,32 131,50
RR 10.102,59 50.176,82 10.656,35 1.014,27 10,04 2,02 9,52
RS 142.818,69 47.630,26)] 42.173,51 3.537,96 2,48 7,43 8,39
SC 82.316,06 25.886,36 23.155,65 6.188,14 7,52 23,91 26,72
SE 30.664,17 84.048,76 20.367,42] 39.653,48) 129,32 47,18 194,69
SP 283.920,77 20.226,88 71.910,61 7.996,76 2,82 39,54 11,12
TO 32.239,43 87.784,66 21.215,50 3.803,36 11,80 4,33 17,93
Total | 2.119.622,25 2.022.688,03| 994.573,44| 439.870,81 20,75 21,75 44,23

Fonte: Boletim - FPE / FPM Ano IX n® 12 Tesouro Nacional dezembro de 2004, www.tesouro.fazenda.gov.br
Dados do Bolsa Familia, www.mds.gov.br - Demonstrativo - Resumo Bolsa Familia por UF
Elaboragéo propria.

Na anélise por estado, destaca-se a importincia assumida pelo Programa para

estados como Sergipe onde o total repassado pelo Programa supera em 29% o repassado via

126 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valoriza¢io do Magistério.
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FPM e em 94% o repassado via FUNDEF. Em Rondo6nia, os recursos do Bolsa Familia
chegam a 93% do repassado via FPM e superam em 31,5% o repassado via FUNDEF.
Mesmo estados maiores como Ceara e Bahia recebem via Bolsa Familia, diretamente em
suas economias, recursos superiores a 70% do repassado por meio do FUNDEF.

Na avaliagdo municipal promovida por Marques (2004), foram comparados os
dados repassados pelo Bolsa Familia'*’ com informagcdes tais como a Receita Disponivel'*®
do municipio, o total da transferéncia federal para o Sistema Unico de Satide - SUS, o total
da transferéncias federal via FPM e o total da transferéncia estadual do ICMS. A
pesquisadora encontrou casos como Pedra Branca (CE) e Vitéria de Santo Antdo (PE) onde
os recursos do Bolsa Familia correspondem a aproximadamente 40% da Receita Disponivel
do municipio. Na comparagdo com recursos do SUS, os valores do Bolsa Familia chegam a
ser 283% maiores que os recursos transferidos para municipios como Vitéria de Santo
Antdo.

Mesmo em Porto Alegre (RS), onde em julho de 2004 apenas cinco por cento
da populacio era beneficiada pelo programa, os Recursos do Bolsa Familia equivaliam a
2% da Receita Disponivel, 6% das transferéncias federais para o SUS, 6% da arrecadagdo
de ICMS e 31% dos recursos recebidos via FPM.

A pesquisa conclui que:

“de maneira geral, para o conjunto das regides, quanto menos
desenvolvido for o municipio, o que transparece na baixa transferéncia de
ICMS, maior serd a importancia relativa do Programa Bolsa Familia. Em
alguns casos, sem que haja necessidade de maiores investigacoes, tal
como em Medina, como a renda de quase 30% da populacdo é garantida
pela transferéncia de renda desse programa, ndo hd duvida de que esse
programa é responsdvel por boa parte das atividades econdmicas nele
realizadas”. (MARQUES; 2004)

E importante ressaltar que os programas remanescentes (Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, Cartdao Alimentacdo e Auxilio Gas) permaneceram pagando os beneficios

enquanto as familias ndo migram definitivamente para o Bolsa Familia. Assim, em

127 Estimativa anualizada com base nos dados de julho de 2004.
128 Impostos municipais e transferéncias constitucionais.
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dezembro de 2004 o Programa Bolsa Escola atendeu mais de 3 milhdes de familias
repassando aproximadamente R$ 70,5 milhdes. O Auxilio Gas ainda cobria neste més, 4,2
milhdes de familias e repassou R$ 63,3 milhdes. O Cartdo Alimentacdo e o Bolsa
Alimentacdo transferiram juntos mais de R$ 6,3 milhdes em dezembro e atenderam,

respectivamente, a 107 mil e a 53 mil familias (TABELA 13).

TABELA 13 - Programas Remanescentes por Regido Administrativa - dezembro 2004

Cartao

Regiao Bolsa Escola Bolsa Alimentacao Alimentacao Auxilio Gas

Familias R$ Familias R$ Familias R$ Familias R$
Centro-
Oeste 196.037|  4.424.550,00 3.812]  69.120,00 41 2.050,00 259.072| 3.886.080,00
Nordeste | 1.451.545 33.720.735,00 25535 482.370,00|  95.192| 4.759.600,00] 2.011.133| 30.166.995,00
Norte 323.771|  8.194.605,00 7.229| 134.460,00 575  28.750,00 379.656| 5.694.840,00
Sudeste 747.783| 17.138.130,00 11.775| 225.345,00 10.943| 547.150,00| 1.069.095| 16.036.425,00
Sul 323.658| 7.151.175,00 5.156|  92.865,00 1.156|  57.800,00 501.997| 7.529.955,00
Total 3.042.794| 70.629.195,00 53.507| 1.004.160,00| 107.907| 5.395.350,00| 4.220.953 63.314.295,00

Fonte: Demonstrativo - Programas de Transferéncia Direta de Renda em www.fomezero.gov.br

4.2.7 Auditoria e regulamentaciao
Auditoria

Com menos de um ano desde sua criagdo, o Programa Bolsa Familia foi objeto
de auditoria pelo Tribunal de Contas da Unido. O Tribunal procurou verificar em que
medida a auséncia de defini¢do das sistematicas de monitoramento das condicionalidades e
de controle social poderia estar prejudicando o alcance dos objetivos do Programa. Além
disso, examinou a existéncia de dificuldades de acesso as transferéncias financeiras por
parte dos beneficidrios'*’.

Trés questdes mereceram atengdo especial dos auditores: o efeito da criagdao do
Bolsa Familia no cumprimento e monitoramento das condicionalidades, a vigéncia do
controle social do programa e o processo de distribuicao e uso de cartdes e senhas.

Para os auditores, a implantacdo do Bolsa Familia significou a desconstrucio do

sistema de monitoramento das condicionalidades da 4rea de educacdo existente durante a

vigéncia do Bolsa Escola. Na drea de saide, os auditores afirmaram que niao houve
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mudanca significativa no acompanhamento das familias. A auditoria sugeriu, no entanto,
que a desinformacdo das familias sobre a falta de monitoramento das condicionalidades
poderia estar contribuindo para que ndo tenha ocorrido redugdo perceptivel no nivel de
cumprimento destas pelas familias.

No que se refere ao controle social, a auditoria verificou que nao havia atuacdo
significativa desta instancia de controle. A explicacdo encontrada foi a falta de
regulamentagdo da matéria. Outras constatacdes dos auditores indicam que de forma geral,
ndo foram encontrados problemas graves na distribui¢do e usos de cartdes e senhas aos
beneficidrios, no entanto, foram levantadas falhas nos fluxos de informacao entre a Caixa e
0s municipios.

Questdes referentes ao cadastro tUnico e a atuacdo dos governos estaduais
também mereceram destaque no relatério. O TCU identificou que os municipios
continuavam com muitas dificuldades operacionais em relacio ao Cadastro Unico
especialmente no que se refere a dividas quanto a insercdo de familias, criticas aos critérios
de inclusdo e ao relacionamento operacional com a Caixa.

As recomendagdes do TCU apontavam a necessidade de: regulamentagcdao do
controle das condicionalidades e do controle social; envio aos municipios das listagens
necessdrias ao acompanhamento das condicionalidades; divulgacao dos critérios de acesso
aos beneficios; articulagdo com os programas de Agentes Comunitdrios de Saude e Saude
da Familia; capacitacdo dos agentes envolvidos no controle social; instituicdo de
indicadores de desempenho; revisdo, pela Caixa, do procedimento de cadastramento das
senhas; e disponibilizacdo aos municipios da relacio mensal com o endereco de
beneficidrios que ndo retirassem seus cartdes ou ndo sacassem os beneficios.

O relatério do TCU e dentncias de falta de controle das condicionaliades
veiculadas pela imprensa recolocaram a questdo da regulamentacdo do Programa na pauta

do dia.

12 1CU, 2004.
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Regulamentagdo

Foi o Decreto n°® 5.209, de 17 de setembro de 2004, que regulamentou a Lei que
criou o Programa Bolsa Familia - Lei n° 10.836. Um das inovacdes do Decreto foi a
definicdo da composi¢cdo do Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia - CGPBF.
Acreditava-se que este seria o 6rgdo capaz de formular e integrar politicas publicas, definir
diretrizes, normas e procedimentos sobre o desenvolvimento e implementacdo do Programa
Bolsa Familia, bem como apoiar iniciativas para instituicao de politicas publicas sociais
visando promover a emancipacdo das familias beneficiadas pelo Programa nas esferas
federal, estadual, do Distrito Federal e municipal.

O Conselho, presidido pelo Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, € composto pelos titulares dos seguintes 6rgdos e entidade: Ministério da Educagdo;
Ministério da Satde; Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo; Ministério da
Fazenda; Casa Civil da Presidéncia da Reptblica; e Caixa Economica Federal. Como 6rgao
executivo capaz de implementar e acompanhar as decisdes do Conselho foi criado o Comité
Executivo do CGPBF.

O Decreto explicitou as competéncias e responsabilidades dos Estados e
Municipios na execucdo do Programa Bolsa Familia ressaltando as suas caracteristicas de
execugdo e gestdo descentralizadas. Destaca-se a previsdao de participacdo dos Estados e
Municipios na execucdo de programas e politicas sociais complementares orientadas ao
publico beneficiario do Programa Bolsa Familia. A possibilidade de aporte de recursos
financeiros para ampliagdo da cobertura ou para o aumento do valor dos beneficios do
Bolsa Familia, também estava prevista.

Ainda segundo o Decreto, cabe aos Estados e Municipios constituir
coordenacdo composta por representantes das suas dreas de saide, educagdo, assisténcia
social e seguranca alimentar, quando existentes, responsavel pelas acdes do Programa
Bolsa Familia, nos ambitos estadual e municipal.

O Decreto determinou que as familias atendidas pelo Bolsa Familia seriam
excluidas do Programa caso houvesse comprovagdo de trabalho infantil na familia,

descumprimento de condicionalidades, comprovagao de fraude ou prestacdo deliberada de
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informacodes incorretas quando do cadastramento e/ou alteracdo cadastral na familia, cuja
modificacao implique a inelegibilidade ao Programa.

O regulamento definiu como condicionalidades do Programa Bolsa Familia “a
participacdo efetiva das familias no processo educacional e nos programas de saiide que
promovam a melhoria das condicoes de vida na perspectiva da inclusdo social”.
Ressaltando que cabe aos diversos niveis de governo a garantia do direito de acesso pleno
aos servigos educacionais e de satde, que viabilizem o cumprimento das condicionalidades
por parte das familias beneficidrias do Programa.

O Ministério da Satide assumiu a responsabilidade pelo acompanhamento e pela
fiscalizacdo do cumprimento das condicionalidades relacionadas ao desenvolvimento
infantil, a assisténcia ao pré-natal e ao puerpério, a vacinacdo e a vigilancia alimentar e
nutricional de criangas menores de sete anos. Ao Ministério da Educacdo coube o
acompanhamento da freqiiéncia minima de oitenta e cinco por cento da carga hordria
escolar mensal. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome comprometeu-
se com a articulacdo intersetorial e a supervisdo das acdes governamentais para O
cumprimento das condicionalidades do Programa, bem assim com a disponibilizacdo da
base atualizada do Cadastramento Unico do Governo Federal aos Ministérios da Educagio
e da Saude.

No capitulo do controle e participacao social, o Decreto renovou a necessidade
de criacdo, em ambito local, de um conselho formalmente constituido pelo Municipio,
respeitada a paridade entre governo e sociedade'”’. Sugeriu-se que, na sua composicio, os
municipios priorizassem integrantes das areas da assisténcia social, da saide, da educagao,
da seguranca alimentar e da crianca e do adolescente. No entanto, o Decreto criou a
possibilidade de, a critério do municipio, aproveitar conselho ou instancia anteriormente
existente.

Os conselhos de controle social do Programa Bolsa Familia tém entre suas
competéncias a atribuicdo de fiscalizacdo da execug¢do do Programa Bolsa Familia; de

acompanhamento da oferta de politicas publicas complementares ao Programa, de

1390 debate acerca da composi¢do do érgio de controle social ja foi tratado neste Capitulo.
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acompanhamento da oferta por parte dos governos locais dos servigos necessarios para a
realizacdo das condicionalidades.

Para o exercicio de suas atribui¢Oes seria garantido aos conselhos acesso a
relacdo de beneficidrios do Programa Bolsa Familia. Ressalta-se a determina¢do do Decreto
no sentido de dar ampla divulgacdo a relagdo de beneficidrios do Programa.

Além do Decreto, destacam-se no campo da regulamentacdo do Programa
Bolsa Familia a edi¢do das Portarias Interministeriais MEC/MDS n° 3.789 e MS/MDS n°
2.509, ambas de 2004. A primeira regulamentou as atribuicdes institucionais e as normas
para cumprimento das condicionalidades relativas a freqii€ncia. Definiu-se que a freqiiéncia
escolar seria apurada mensalmente pelos estabelecimentos regulares de ensino com
consolidagdo bimestral. Segundo a Portaria, a freqiiéncia deve ser registrada no sistema
para cada aluno com indice de freqiiéncia escolar inferior aos 85% definidos na Lei. Os
titulares dos 6rgdos municipais e estaduais de educacdo tornaram-se os gestores do sistema
de freqiiéncia escolar.

Ainda em 2004, foi disponibilizado pela Caixa um aplicativo na Internet que
permitiu aos gestores municipais o acesso on-line ao Sistema para informar a freqiiéncia
escolar e gerar relatorios para o acompanhamento das criangas e adolescentes registradas no
Programa.

Segundo a Caixa o novo aplicativo disponibilizado as prefeituras difere do
utilizado no periodo do Bolsa Escola principalmente pela forma de alimentacdo das
informacdes, que deixa de ser feita por meio de aplicativo off-line e passa a ser feita via
Internet on-line. Outra alteracdo refere-se a forma de envio aos municipios das relacdes de
alunos beneficidrios que deixa de ser em papel e passa a ser via arquivo magnético, a partir
do préprio médulo de Controle de Freqiiéncia Escolar, acessado via sitio da CAIXA na
Internet'?'.

Os resultados apresentados pelo MEC em mar¢o de 2005 indicam que, no
periodo compreendido entre outubro e abril de 2004, 95,6% dos estudantes pesquisados
foram a pelo menos 85%. Foram coletadas informagdes de 6.301.747 criancas e

adolescentes em idade escolar integrantes de familias beneficidrias do Bolsa Familia.
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Percebe-se que o esforco iniciado em 2004 resultou na disponibilizacdo de
informacdes de 50,8% do total de criancas e adolescentes (12.393.146) identificadas como
integrantes de familias beneficidrias do Programa. Das 206.621 escolas consultadas,
114.135 (55,24%) em 3.872 municipios informaram a freqiiéncia dos alunos. Ressalta-se
que no ultimo trimestre de 2003, apenas 13% das escolas informaram a freqiiéncia escolar
para o Bolsa Escola.

O MEC previu, a partir de 2005, a atribuicdo de Numero de Identificacdo Social
— NIS as criangas e adolescentes registradas pelo Censo Escolar o que permitiria a
identificacdo de criangas e adolescentes e a possibilidade de controle universal da
freqii€éncia, além de uma andlise detalhada da evasdo escolar e dos impactos do Bolsa
Familia. (Mensagem Presidencial, 2005)

Na Portaria Interministerial do MDS com o Ministério da Saude, o Governo
regulamentou as atribui¢cdes e normas para a oferta e o monitoramento das acdes de saide
relativas as condicionalidades impostas as familias beneficidrias do Programa. Percebe-se
que a opg¢ao, neste caso, foi relacionar a competéncia legal de acompanhamento das
condicionalidades a um esforco maior do Ministério de implantacdo do programa de
Vigilancia Alimentar e Nutricional do Ministério da Satide.

E interessante acompanhar o esforco do Governo na tentativa de responder ao
anseio da sociedade pelo fortalecimento dos mecanismos de controle das condicionalidades
quando dados e estudos demonstram que os problemas para consecu¢do das “obrigacdes
sociais” (saude e educacdo) do Programa Bolsa Familia estdo concentrados do lado da
oferta e ndo necessariamente da demanda.

Conforme ressaltado no Relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio, em 2002, quase todas das criancas de 7 a 10 anos (93%)
estavam freqiientando as quatro primeiras séries do ensino fundamental. No entanto, essa
quase universaliza¢do nao garante qualidade. Parcela expressiva dessas criangas termina a
4* série sem ter sido adequadamente alfabetizada, 59% nao desenvolvem competéncias
elementares de leitura e 52% apresentam profundas deficiéncias em matemdtica. (IPEA,

2004)

31 Controle de Freqiiéncia Escolar — Perguntas e Respostas — v1-26/10/2004, Caixa Econdmica federal.
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Neste sentido, do ponto de vista educacional o reforco no controle das
condicionalidades poderia afetar apenas o fendmeno da evasdo escolar. No entanto, a
evasao escolar, muito estudada no Brasil, € atribuida por vérios pesquisadores brasileiros'*
a propria organizacdo da escola e ndo, exclusivamente, a fatores socio-econdmicos.
Segundo Sposito, em alguns trabalhos hd um predominio dos fatores sécio-econdmicos e
em outras se privilegia os fatores intra-escolares. Em todos, porém, a evasdo escolar
aparece, de uma forma ou de outra, relacionada com as condi¢des sOcio-culturais das
camadas populares. Sposito destaca que “apenas o trabalho de Ragonesi (1990) busca
articular uma compreensdao mais ampla do fenomeno ao apontar que este é resultado de
miiltiplas determinacoes onde se somam fatores de ordem politica, ideoldgica, social,
econdmica, psicologica e pedagogica’.

No que se refere a saide, a cobertura nacional por vacinas contra sarampo,
poliomielite e BCG (tuberculose) e DPT (difteria, coqueluche e tétano) alcangou ou fico
muito proxima a 100% em 2000, demonstrando que quando o servico € oferecido de forma
adequada, a populagdo responde ciente de sua responsabilidade, independentemente de
estimulos financeiros.

Em relagdo ao pré-natal, a Pesquisa Nacional de Demografia e Saide'’
constatou que mulheres da zona rural tinham dificuldade de acesso aos servigos de satde,

em 1996, 32% delas ndo realizaram nenhuma consulta pré-natal, contra 9% das residentes

em dreas urbanas, onde o servico é oferecido com maior freqiiéncia.

4.2.8 Aperfeicoamento do Cadastro Unico

Apbés um periodo de intenso questionamento na imprensa acerca da falta
controle das condicionalidades, percebe-se um segundo ciclo de dentncias relativo a
desvios no alcance do Programa. Pessoas fora dos requisitos de renda estabelecidos para o
Programa Bolsa Familia estariam recebendo o beneficio, enquanto potenciais beneficidrios

permaneciam fora.

132 Ver Estado do Conhecimento — Juventude; estudo coordenado por Marilia Pontes Sposito, disponivel no
sitio do INEP.

133 Realizada pela instituicio Bem-Estar Familiar no Brasil (Bemfam). O dado ¢ utilizado pelo governo
brasileiro no relatério de acompanhamento dos objetivos de desenvolvimento do milénio (IPEA, 2004).
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Este desvio no alcance do Programa Bolsa Familia pode ser atribuido a
auséncia de mecanismos de verificagdo dos rendimentos declarados pelas pessoas no
momento do cadastramento. De certa forma, todo programa social que tem como critério de
acesso um patamar de renda previamente definido estd sujeito a este risco. No Brasil a
situacdo € potencializada em virtude do alto grau de informalidade da economia.

Tradicionalmente os programas federais de transferéncia direta de renda
utilizam a autodeclaragiio como base para a afericio da renda. E importante ressaltar que o
mesmo procedimento € utilizado pela Receita Federal no ajuste anual do imposto de renda,
auto-declarado por pessoas fisicas e juridicas. No entanto, a receita desenvolveu nos
ultimos anos mecanismos mais efetivos de afericao das informag¢des declaradas. O Cadastro
Unico ainda estd iniciando este processo.

Em dezembro de 2004, o nimero de familias inscritas no Cadastro Unico
alcancou 10,3 milhdes'**. Durante o ano, percebe-se um esfor¢o do Governo para melhorar
as acOes de auditoria e controle dos dados inseridos no Cadastro. Houve alteracdes e
correcoes de milhares de cadastros identificados com inconsisténcias e duplicidades. Para
fiscalizar as irregularidades foram assinados convénios de cooperacdo técnica com o0s
procuradores dos Ministérios Publicos Estaduais, Federais, Militares e do Trabalho e
Emprego. (Mensagem Presidencial, 2005)

Além disso, a divulgacdo dos nomes dos beneficidrios do Bolsa Familia via
Internet fortaleceu o controle social sob o Cadastramento. A discussdo relacionada a
possibilidade de estigmatizacdo dos beneficidrios foi superada pela necessidade de
fortalecimento dos mecanismos de controle.

As avaliagdes feitas no Cadastro Unico demonstram que existem, ainda,
problemas estruturais que necessitam de resposta mais efetiva do Governo. A prépria Caixa
Econdmica reconhece que o Cadastro Unico adotou uma arquitetura tecnoldgica
inadequada para o armazenamento das informacgdes e operacionalizacdo de um Programa
das dimensdes do Bolsa Familia. Para este problema nao existe solucao definitiva de curto

prazo. A adequagdo do sistema operacional do Programa - cadastro e pagamento - necessita

134 Para efeito de comparacdo a Receita Federal, no mesmo ano, recebeu em torno de 18 milhdes de
declaragdes de pessoa fisica.
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da especificacdo e do desenvolvimento de um novo sistema com uma arquitetura

tecnoldgica bastante complexa.

4.2.9 Super dimensionamento?

O terceiro ciclo de dentdncias foi motivado por falhas na interpretacdo dos
dados iniciais da Pesquisa de Or¢camento Familiar — POF 2002 — 2003 do IBGE e referia-se
a um possivel super dimensionamento do Programa em um “pais de obesos” e nio de
famintos.

Divulgada em dezembro de 2004, a POF reafirmou a trajetéria de queda da
desnutricio no pais. O Relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (2004) ja4 demonstrara que entre os anos de 1975 e 1996 a
desnutri¢do infantil caiu cerca de 70%. Peliano (2005) ressalta que a depender da medida
utilizada, a desnutricdo atingia naquele dltimo ano, 10,5% das criangas menores de 5 anos
(com déficit altura para a idade), 5,7% (com déficit de peso para a idade), ou 2,3 (com
déficit de peso para a altura).

A novidade nos dados apresentados pela POF 2002-2003 estd na constatagdo de
que a freqiiéncia de excesso de peso na populagdo brasileira superou em muito a freqii€ncia
de déficit de peso. Entre as mulheres o percentual das com excesso de peso chega a ser oito
vezes o percentual das com déficit de peso. Na populacdo masculina a diferenca chega a
quinze vezes.

Segundo o IBGE (2004), em um universo de 95,5 milhdes de pessoas de 20
anos ou mais de idade hé 3,8 milhdes de pessoas (4,0%) com déficit de peso e 38,8 milhdes
(40,6%) com excesso de peso. '*> “A POF 2002-2003 revela que a populacdo adulta
brasileira, quando observada no seu todo, ndo estd exposta aos riscos de desnutricdo,
sendo a taxa de 4% compativel com os padroes internacionais (...) Taxas entre 3% e 5%
sdo encontradas em todas as populagoes (...) Assim, apenas quando os déficits excedem os

5% considera-se que a populagdo estd exposta a risco de desnutri¢cdo”.

135 Das quais 10,5 milhdes s@o consideradas obesas.
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Estes dados causaram grande estardalhaco na midia nacional. Muitos se
apressaram em questionar a prioridade dada pelo governo ao problema da fome'*. Eduardo
Nunes, presidente do IBGE, rebateu os questionamentos argumentando em entrevista a
revista Carta Capital137 que obesidade e fome ndo sdo situagdes necessariamente
antagdnicas. No caso brasileiro ambas, fome e obesidade, estariam relacionadas a péssima
distribuicao de renda do pais. “O cidaddo é obeso porque consome muito agiicar ou muita
farinha. Ndo mata a fome e engorda. A razdo desse problema é a baixa renda de que
dispoe”.

E interessante que a mesma POF demonstra que 47% das familias pesquisadas
destacaram que a quantidade de alimento consumido era habitualmente ou eventualmente
insuficiente (responderam normalmente ou as vezes insuficiente), sendo que, 14%

afirmaram que o alimento disponivel € normalmente insuficiente.

Tabela 14 - Distribuicao das familias por avaliacdo da quantidade de alimento

consumido pela familia (%) - 2003

. Avaliacao da quantidade de alimento
Brasil e consumido pela familia
Regiao -
Geografica | Normalmente As vezes Sempre
insuficiente insuficiente suficiente

Brasil 13,83 32,80 53,36
Norte 17,18 46,67 36,14
Nordeste 19,25 41,51 39,24
Sudeste 13,36 30,00 56,64
Sul 7,46 22,74 69,81
Centro-Oeste 8,98 29,53 61,50
Notas:

1 - O termo familia esta sendo utilizado para indicar a unidade de investigagcao
da pesquisa "Unidade de Consumo".

2 - As informagdes foram prestadas por um Gnico membro indicado pela familia.
Fonte: IBGE - Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF 2002 - 2003)

As desigualdades regionais sdo marcantes neste quesito. No Norte e Nordeste

do Pais, acima de 60% das familias indicaram insuficiéncia habitual ou eventual na

13 Editorial do Jornal O GLOBO pedia a revisdo dos programas sociais.
137 ANO XI n° 324 de 12 de janeiro de 2005.
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quantidade de alimentos consumidos. No Sudeste a propor¢cao das familias que apontaram
algum grau de quantidade insuficiente foi pouco acima de 43%. No Sul, este percentual se
aproximou de 30% e no Centro Oeste de 39%. (POF 2002-2003)

Destacam-se, também as diferencas entre as dreas urbanas e rurais do Pais. Nas
areas rurais, 56,9% das familias responderam algum grau de insuficiéncia da quantidade de
alimentos consumidos e nas urbanas este percentual se aproxima de 44%.

A proporg¢ao das familias com dificuldades para se alimentar indica que parcela
considerdvel da populacdo sacrifica outros gastos bdsicos e dependem de programas sociais
(merenda escolar, transferéncia de renda, por exemplo) ou recorrem a caridade, para
garantir alimentagdo suficiente. E um sinal claro de inseguranca alimentar.

Neste sentido, o debate provocado pelos dados da POF no final de 2004 e inicio
de 2005 parece encaminhar-se para o campo politico. Conforme destacado por Pelliano
(2005), isso se deve a prioridade atribuida pelo Governo Lula a questdao da fome.

No entanto, a confusdo também tem como causa certa mistura no discurso
politico entre os conceitos de fome, indigéncia e pobreza. Segundo a economista SOnia
Rocha em entrevista ao site nominimo, quando o Presidente da Republica fala em fome, se
ele estd falando de famintos desnutridos, entdo ele s6 pode estar falando de uma populagao
essencialmente em condi¢des de pobreza critica, que s@o as criancas até 5 anos e as maes.
Assim, nao ha como falar em 55 milhdes de famintos no Brasil.

O ndmero de 55 milhdes refere-se a pessoas pobres e pobreza esta relacionada
com insuficiéncia de renda. Sdo pessoas que nao t€ém renda para atender todas as suas
necessidades: alimentagdo, vestuario, habitacao, lazer. A economista lembra que pobreza é
sempre medida a partir de algum célculo de valor de renda minimo (linha de pobreza).
Quem estiver abaixo daquele patamar estd na faixa de pobreza. No caso brasileiro,
tradicionalmente é um cdlculo feito a partir da renda familiar per capita, ndo da renda
individual.

Ja o nivel de indigéncia estd associado ao valor minimo para atender apenas as
necessidades nutricionais. O cdlculo de indigéncia também € feito a partir de renda,
procura-se calcular se a renda disponivel € suficiente para a aquisicdo de alimentos. Rocha

(2003) conclui que como pobreza, indigéncia e desnutricdo sdo categorias diferentes,
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representam andlises diferentes, e levam a implicagdes de politica social completamente
diversas.

Os Programas Cartdo Alimentacdo e Bolsa Familia utilizaram desde sua
concepgdo estimativas calculadas a partir da PNAD que indicavam o nimero de familias
com renda inferior a meio saldrio minimo. Portanto, um claro indicador de pobreza. No
entanto, a vinculagdo dos Programas a marca Fome Zero parece ter distorcido a percep¢ao
de parcela da sociedade do verdadeiro publico alvo do Programa.

Segundo Rocha (2004), utilizando os rendimentos das familias em setembro de
2002 (PNAD) e o critério de renda do Cartdo Alimentacdo'®, a populacdo alvo deste
programa seria de quase 14 milhdes de familias (13.987.359). O Bolsa Familia, por sua vez,
ao privilegiar as familias pobres com criancas e excluir as familias com renda per capita
entre R$ 50,00 e R$ 100,00 sem criangas, teria como beneficidrios potencias 12.143.893

familias.

4.3 O Governo Lula e os Programas Constitucionais
4.3.1 Previdéncia Rural

As regras para a concessao dos beneficios previdencidrios a populagdo rural nao
foram alteradas no Governo Lula. Destacam-se, apenas o Decreto n® 4845, de 24 de
setembro de 2003, que manteve a qualidade de segurado especial ao produtor rural, mesmo
quando se outorga a exploragdo em parceria de at€ 50% do imdvel rural. Até entdo, o
parceiro outorgante, era excluido da condi¢cdo de segurado especial. Adicionalmente, foi
permitido o registro de prova de trabalho rural hd mais de dez anos e meio no momento da
solicitacdo do beneficio. (BRASIL, 2004)

A andlise dos dados da previdéncia demonstra que o ano de 2003 encerra-se
com 6,76 milhdes de beneficidrios rurais no regime geral de previdéncia social®’. Sendo
que, apenas 1% (6.938) do nimero de aposentadorias rurais estava relacionada a tempo de
contribuicdo. Em dezembro de 2004, os beneficidrios rurais da previdéncia social ja se

aproximavam dos 7 milhdes (6.947.742).

138 Renda per capita familiar igual ou inferior a meio saldrio minimo, o que correspondia a R$ 100 por pessoa
na data de referéncia da PNAD 2002.
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Os valores acumulados em 2003 indicam gastos com beneficios para a clientela
rural superiores a R$ 20 bilhdes'* representando um aumento nominal de 22% quando
comparado aos gastos de 2002. Em 2004, estes gastos chegam a R$ 23,56 bilhdes
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2005).

4.3.2 Beneficio de Prestagcdo Continuada e Renda Mensal Vitalicia

No que se refere ao Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC, destaca-se o fato
de o Estatuto do Idosom, sancionado pelo Presidente Lula em outubro de 2003, ter
reduzindo a idade minima exigida para os beneficidrios de 67 para 65 anos.
Adicionalmente, o estatuto exclui o valor do beneficio assistencial recebido pelo idoso do
célculo de renda per capita familiar e permitiu que mais de um idoso na mesma familia
recebesse o0 BPC previsto na Lei Orgéanica da Assisténcia Social — LOAS.

As alteragcdes nas regras de concessdo do BPC ndo geraram efeito imediato, na
verdade a quantidade de novos beneficios concedidos para idosos em 2003 (116.404) foi
menor que a de 2002 (139.750). Ja em 2004, o incremento de 317 mil novas concessdes
demonstra a for¢a da medida. Com os novos beneficios concedidos, a quantidade de BPC
emitidos para idosos alcancou, em dezembro de 2003 o patamar de 664.875 e, em
dezembro de 2004, chegou a 933.164 beneficios pagos. O aumento no ndmero de
beneficios para idosos entre dezembro de 2002 e dezembro de 2004 € expressivo e se
aproxima de 60%. (DATAPREV, SUB, SINTESE; 2005)

Os Beneficios de Prestacdo Continuada para portadores de deficiéncia
mantiveram o ritmo de crescimento, em 2003 foram incluidos, como beneficiarios do BPC,
119.096'* pessoas, com 1sso 0 programa ultrapassou, em dezembro do mesmo ano, um
milhdo de beneficiarios (1.036.365). Em dezembro de 2004, os beneficios emitidos
chegaram a 1.127.849, representando um aumento de 15% se comparado aos de dezembro

de 2002.

13 Beneficios previdencidrios e acidentarios.

140 R$ 20.136.864 segundo a DATAPREV, SUB, SINTESE, anudrios estatistico da previdéncia social, 2003.
R$ 20.602 milhdes segundo o Ministério da Fazenda (2005).

' Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2003.

142 Beneficios concedidos em 2003.
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As Rendas Mensais Vitalicias - RMV e a Pensdao Mensal Vitalicia continuaram
com a esperada tendéncia de queda. Em dezembro de 2003, o programa permanecia com
629.179 beneficidrios e, em dezembro de 2004, eram atendidos 568.698 idosos e portadores
de deficiéncia.

No que se refere a valores, os recursos despendidos para beneficios
assistenciais'® saltaram de aproximadamente R$ 5,2 bilhdes, em 2002, para mais de R$ 6,4
bilhdes, em 2003, e superaram, em 2004, R$ 7,6 bilhdes'*.

No inicio de 2005, a aprovagdo por unanimidade do Projeto de Lei 3.055/97
na Comissdo de Constitui¢do e Justica da Camara dos Deputados gerou um verdadeiro
frisson acerca dos gastos com os beneficios da LOAS. O referido PL previa a extensdo do
direito ao Beneficio de Prestacdo Continuada a idosos e portadores de deficiéncia
pertencentes a familias com renda per capita “inferior a metade do menor saldrio de
beneficio pago pelo Regime Geral de Previdéncia Social”'*® .

Na pratica o Projeto Lei ampliaria de 1/4 para 1/2 saldrio minimo o limite de
renda para concessdo do BPC. Segundo os cdlculos da Consultoria de Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputadosw’ a estimativa de impacto da medida
para o ano de 2005 alcancaria R$ 8,4 bilhdes s6 no periodo de abril a dezembro.

Além do impacto fiscal direto, analistas como Fabio Giambiagi procuraram
destacar o efeito de uma medida com esta na arrecadagcdo da Previdéncia Social. “Para que
alguém vai querer contribuir para a Previdéncia se pode ter um beneficio sem contribuir?
Ndo precisa ser génio em matemdtica, basta ter bom senso. Certamente vai reduzir a
contribuicdo a Previdéncia™"".

A intensidade das criticas e a preocupacdo com o impacto fiscal fizeram com
que a base do governo utiliza-se manobras regimentais para retirar a medida da pauta. No

entanto, o PL. permanece em condig¢des de ser votado a qualquer momento.

3 BCP + RMV + pensdes mensais vitalicias.

144 Os aumentos nos valores gastos estdo relacionados 2 variacio no niimero de beneficidrios e aos aumentos
no valor do saldrio minimo.

145 Redacdo dada pelo relator da matéria.

1% Nota Técnica n° 04/05 conof/camara.

147 “Farra no Congresso” Coluna da jornalista Miriam Leitdo no Jornal o Globo de 17/03/2005.
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4.4 Programas nao incorporados ao Bolsa Familia
4.4.1 Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil - PETI

Segundo informagdes do Governo Federal (anexo do BGU, 2003)'* o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil - PETI beneficiou em 2003, na acdo
“atendimento a crianca e ao adolescente em jornada ampliada”, 797.716
criancas/adolescentes a um custo total para o Governo Federal de R$ 184.504.147,00. No
que se refere a concessio de bolsas, o BGU (2003) indica que 798.450
criangas/adolescentes foram atendidos com um montante total de R$ 271.741.121,00.

Adicionalmente estdo computadas como beneficidrias da acdo ‘“‘geracdo de
ocupacdo produtiva para familias de criancas atendidas pelo PETI”, 416.803 familias com
um dispéndio total de R$ 18.879.619,00.

O Programa priorizou a regido nordeste com 58% dos atendimentos, seguida
pelas regides centro-oeste, com 13%, sudeste com 11%, norte com 10% e sul com 8% dos
atendidos.

Na gestdo do Programa destacam-se, em 2003, a constituicdo da Comissdo
Especial de Erradicacdo do Trabalho Infantil Doméstico - CETID e o inicio da andlise
situacional nacional do PETI em parceria com o Fundo das Na¢des Unidas para a Infancia -
UNICEEF e a Organizag¢ao Internacional do Trabalho - OIT.

Em 2004, o PETI atendeu 930,8 mil criancas em 2.785 municipios. Para a
implementagdo da jornada ampliada o Governo Federal executou R$ 178,6 milhdes, para a
concessdo de bolsas foram executados recursos or¢amentdrios da ordem de R$ 262,2
milhdes. (BRASIL, 2005)

Por fim, merece destaque, o antincio em 2005 da integracdo gradual do
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI com o Programa Bolsa Familia, ao
menos no que se refere a unificacdo dos cadastros e operacionalizacdo do pagamento, as
funcdes relativas a jornada ampliada continuam sob responsabilidade dos municipios com

financiamento do Governo Federal.

18 Os dados do texto e do anexo do Balango sdo divergentes, optou-se, aqui por utilizar os dados do anexo
que tem como origem o relatério do SIAFE.
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No entanto, a andlise situacional do Programa promovido pelo MDS indica a
permanéncia de vérios problemas na sua execu¢do. O nimero expressivo de criancas e
adolescentes a ser retirado do trabalho infantil, conforme dados da PNAD de 2001, se
aproxima de 3,1 milhdes (criancas e adolescentes de 5 a 15 anos trabalhando no Brasil).
Sendo assim, mesmo com a ampliacdo do Programa, a sua evolu¢do ndao tem sido
condizente com a demanda identificada.

Os dados e as informagOes obtidas pela andlise situacional evidenciam uma
série de problemas relacionados a concepgdo, gestdo, financiamento, participacdo e
controle social e, especialmente, a0 monitoramento e avaliacdo dos resultados do Programa.
(UNICEF, 2004)

Dentre os problemas identificados destacam-se: limitada articulagdo entre a
jornada ampliada e a rede educacional, fragilidade do sistema de selecdo e a disparidade
entre as formas de contratacdo estabelecidas pelos diferentes municipios; inexisténcia de
uma proposta estratégica e de metodologias para a promog¢do das familias; pouca
participacdo dos conselhos de defesa dos direitos da crianca e do adolescente, bem assim,
dos conselhos setoriais (Assisténcia Social) e dos conselhos tutelares, atores
imprescindiveis no sistema de garantia de direitos.

Diante dos principais resultados verificados na andlise situacional foram
elaboradas vdrias recomendacoes que podem servir como base para melhorias na execugao

do Programa.

4.4.2 Agente Jovem

A acdo de capacitacdo de jovens de 15 a 17 anos como agentes jovens de
desenvolvimento social e humano atendeu 55.563 jovens em 2003, com um dispéndio total
de R$ 12.291.327,00. No que se refere ao pagamento de bolsas foram gastos R$ 43,6
milhdes. (anexo do BGU 2003)

Em 2004, 57 mil jovens receberam a bolsa em 1.077 municipios do pais. O
dispéndio total com bolsas alcangou, neste ano, R$ 55,1 milhdes. (BRASIL, 2005) Neste

sentido, o Programa Agente Jovem apresentou uma expansdo timida durante o Governo
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Lula. A explicacdo pode ser encontrada no diagndstico promovido pelo governo para
politicas de juventude.

Seguindo determinacdo da Camara de Politica Social, foi instalado, no inicio de
2004, o Grupo de Trabalho Interministerial de Juventude — GTI Juventude. O referido GTI
elaborou diagnoésticos da situacdo dos jovens no Brasil e dos programas federais voltados
para este publico, e avangou na direcao de um conjunto de diretrizes para a formulagao de
uma Politica Nacional de Juventude.

O GTI destacou-se pela qualidade do trabalho de diagndstico. Com o apoio
técnico de pesquisadores do IPEA, foram escolhidos indicadores que refletiam a gravidade
da situag@o social dos jovens no pais. Foram trabalhadas as bases de dados dos Censos, das
PNADs, do DATASUS-Sinasc e pesquisas qualitativas do Instituto de Cidadania e do
Centro Brasileiro sobre Drogas Pisicotropicas.

De maneira resumida os dados levantados pelo GTI indicavam que: dos 34
milhdes de brasileiros entre 15 e 24 anos, 4,2 milhdes (12,2%) viviam em familias com
renda per capita de até 1/4 de salario minimo (Censo 2000); 84% moravam em regides
metropolitanas e/ou dreas urbanas ndo-metropolitanas; aproximadamente 74% ndo
concluiram o ensino médio e apenas 16,2% estavam freqiientando a escola (PNAD 2002);
1,2 milhdes de jovens eram analfabetos em 2002 (PNAD); e, dos residentes em Regides
Metropolitanas, 25,7% estavam desempregados (PNAD, 2002).

Os dados demonstraram ainda a grande incidéncia de gravidez entre jovens -
22,6% dos nascidos vivos no Brasil, em 2001, eram filhos de maes com idade entre 15 e 19
anos (DATASUS), e os altos indices de mortalidade de jovens por homicidio - 45,8 por 100
mil jovens no ano de 1999 - esta taxa €, segundo a UNESCO, a terceira maior do mundo.
(UNESCO; 2002)

No que se refere as acdes do governo federal para a juventude, o levantamento
realizado pelo GTI indicou: fragmentag¢do institucional; baixa comunicacdo setorial;
desarticulagdo e superposi¢ao das agdes; insufici€éncia dos mecanismos de monitoramento e
avaliacdo; reduzida participagdo dos jovens na formulagdao dos Programas.

A qualidade do diagnéstico apresentado facilitou as discussdes relativas a

necessidade de aprimoramento da a¢do governamental para esta parcela da populagdao. A
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viabilizacdo da criacdo de um novo Orgdo governamental - Secretaria Nacional de
Juventude - com a competéncia de articular as a¢des federais destinadas a jovens e a
formulacdo de um novo programa destinado a juventude, em um contexto de grande
restri¢do fiscal, s6 foram possiveis gracas a qualidade dos indicadores utilizados.

O GTI acreditava que o governo estava diante de uma grande oportunidade:
desenvolver uma politica integrada de peso capaz de combater os principais problemas
desse grupo etdrio. Neste sentido, foi elaborada a proposta de diretrizes para uma Politica
Nacional para a Juventude apresentada a coordenagdo de governo. A partir do diagndstico e
das diretrizes foram formuladas propostas de desenhos para um novo programa federal.

Havia consenso entorno das dimensdes a serem abrangidas pelo novo
Programa: escolaridade, qualificacdo profissional e a¢do comunitdria. A necessidade de
uma bolsa/auxilio também estava clara. No entanto, a limitagdo de recursos orcamentarios a
serem destinados ao novo Programa exigia do GTI uma restricdo do publico e das é4reas
geograficas a serem atendidas.

Decidiu-se por um Programa direcionado a jovens de 18 a 24 anos de idade,
sem vinculo empregaticio, que tivessem completado a quarta série, mas ndo tivessem
concluido o ensino fundamental. O Programa Nacional de Inclusido de Jovens - ProJovem
garantiria a possibilidade de certificagdo no ensino fundamental, qualificacdo profissional
bésica com aplicagdo nas comunidades. Foi garantida uma bolsa de R$ 100 por més para
cada jovem e as capitais foram priorizadas na etapa inicial do programa em 2005 e 2006.

Diferentemente de outros programas sociais optou-se pela nio utilizacdo de
critérios de renda e/ou cor na defini¢cao do publico alvo prioritario. Além das dificuldades
para a comprovagcdo de renda e para a definicio de cor, ambas relacionadas a auto
declaracdo, acreditava-se na possibilidade de auto focalizacdo. Definidas a faixa etdria, a
escolaridade e a situacdo empregaticia, a tendéncia seria de alcance dos mais pobres e dos

grupos tradicionalmente discriminados.
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Os dados do diagnéstico demonstravam que 1,2 milhdes de jovens
encontravam-se em condi¢des de aderir ao Programa. A meta inicial do ProJovem € atender

a 200 mil jovens ainda em 2005, com metas especificas calculadas por capitalm.

4.5 Outras inovacoes do Governo Lula no dmbito dos programas de transferéncia

direta de renda

Saldrio Minimo e Saldrio Familia

O debate acerca das possibilidades de reajuste do Saldrio Minimo - SM em
2004 foi intenso e inovador. O Governo trabalhou no levantamento das dificuldades e de
possiveis alternativas relacionadas ao aumento do SM. Constatou que, de dezembro de
2002 a abril de 2004, o Saldrio Minimo havia acumulado ganhos reais da ordem de 6,38%
garantidos pelo aumento nominal de 20% - R$ 200 para R$ 240 - efetivado em abril de
2003.

A recomposi¢do do minimo pelo INPC/IBGE considerando o periodo abril de
2003 a abril de 2004 elevaria o valor do minimo de R$ 240 para R$ 256. O impacto desta
recomposi¢cao nas despesas governamentais ja estava previsto na Lei Orcamentéria de 2004.
No entanto, em decorréncia do compromisso de campanha de dobrar o valor real do
minimo em quatro anos, o Governo reconheceu a necessidade de promover um aumento
real para do Saldrio Minimo em 2004.

As dificuldades para a efetivacdo de uma politica ambiciosa de aumento do
minimo sdo conhecidas: grande impacto na previdéncia social; gastos adicionais com abono
salarial e seguro desemprego; impacto nas contas municipais; dificuldades fiscais do setor
publico especialmente dos pequenos municipios pobres; limitacdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF; possiveis estimulos a informalidade, especialmente nas
pequenas empresas.

O Governo realizou simulagdes de aumento real do SM, dando énfase aos

possiveis impactos nas contas da administragdo publica e da previdéncia social. Como

90 programa foi instituido pela MP 238 de 01/02/2005, convertida na Lei n° 11.129, de 30/06/2005 e
regulamentado por meio do Decreto n°® 5.557 de 05/10/2005.
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alternativa ao aumento real do S.M., foi proposto aumento real no Saldrio-Familia - SF (Lei
4.266/63, Lei 5.559/69). Trata-se de beneficio pago aos trabalhadores formais com saldrio
mensal de até R$ 560,81 (em abril de 2004) para ajudar no sustento dos filhos -inclusive
enteados ou tutelados - de até 14 anos de idade ou invélidos'’.
O Salédrio-Familia é pago mensalmente ao empregado diretamente pela empresa
a qual ele estd vinculado e seu valor € deduzido pelo empregador do recolhimento das
contribuicdes previdencidrias sobre a folha salarial. Os trabalhadores avulsos podem
receber o beneficio dos sindicatos mediante convénios destes com a Previdéncia Social.
O beneficio € pago diretamente pela Previdéncia Social quando o segurado que
recebe o saldrio-familia em atividade estiver recebendo auxilio-doenga. Cabe ainda, a
Previdéncia Social, pagar o saldrio-familia para os aposentados que cumpram
simultaneamente os critérios de renda e filhos. O trabalhador rural aposentado também
recebe o beneficio desde que comprove ter dependentes com menos de 14 anos de idade ou
invélidos.
Para a concessdo do saldrio-familia, a Previdéncia Social ndo exige tempo
minimo de contribui¢do. No entanto, o pagamento do saldrio-familia estd condicionado a
apresentacao:
» da certiddo de nascimento do filho ou da documentagido relativa ao equiparado ou
invalido;
» da carteira de trabalho e previdéncia social;
» da caderneta de vacinacdo obrigatéria para os filhos e equiparados menores de sete
anos de idade;
» da comprovacao de freqii€ncia escolar do filho ou equiparado a partir dos 7 anos de
idade, devendo ser apresentada nos meses de maio € novembro;
» da comprovacdo de invalidez, a cargo da pericia médica do INSS, quando

dependente maior de quatorze anos.

139O saldrio-familia foi apresentado no Capitulo IIT como um beneficio monetério condicional destinado a
familias de baixa renda com filhos.
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A quota do beneficio, até abril de 2004, era de R$ 13,48 por filho ou equiparado
independente do nimero de filhos. Se a mae e o pai estdo nas categorias e faixa salarial que
tém direito ao saldrio-familia, os dois podem receber o beneficio.

Foram destacadas como vantagens que justificavam a proposicdo de aumento
no valor da quota do Saldrio-Familia: beneficia de maneira qualitativa o trabalhador com
dependentes; desestimula a informalidade; ndo hé custo adicional para o setor produtivo;
nao representa custo adicional para prefeituras; impacto residual sobre a folha de inativos e
aposentados. Dentre as desvantagens da proposta, foram ressaltados o impacto no
agravamento do déficit da Previdéncia Social; o cariter excludente, pois o beneficio é
restrito a trabalhadores do setor formal.

Considerando a variagdo do INPC entre junho de 2003 e abril de 2004, a quota
do SF seria elevada de R$ 13,48 para R$ 14,09 e a remuneragdo limite para percepgdo do
beneficio subiria para R$ 586,19. Os técnicos do governo trabalharam com cendrios
alternativos para o reajuste do saldrio familia: aumento real linear, aumento real com limite
de numeros de filhos por trabalhador, aumento real diferenciado por faixa de renda,
aumento real diferenciado por faixa de renda com limite de numero de filhos por
trabalhador.

As estimativas de impacto dos cendrios alternativos de aumento SF
apresentadas pelos técnicos indicavam que o estabelecimento de limites de quotas (até trés
por trabalhador) e aumento diferenciado por faixa de renda reduziria significativamente o
impacto fiscal do aumento.

As possibilidades operacionais de alteracdes nas regras do Saldrio-Familia
foram discutidas pela equipe técnica. Constatou-se a existéncia de:

1. Problemas gerenciais de controle - o Unico controle existente refere-se a auditagem
in loco da fiscalizacdo da Previdéncia Social. O empregador € o responsdvel pelo
pagamento e pela manutengao da documentacdo comprobatdria. A tnica informagao
repassada ao Ministério da Previdéncia Social - MPS € o valor abatido da
contribui¢do patronal sobre a folha de pagamento.

2. Dificuldades de alteragdao nas informagdes prestadas pelas empresas - qualquer

alterac@o no sistema de controle/informacao do saldrio familia envolve mudancgas na
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Guia de Recolhimento do FGTS e da Previdéncia Social - GFIP, com conseqiiéncias
para os sistemas operacionais da CAIXA, Dataprev e fiscalizacio do MPS.

3. Necessidade de alteracdes na legislacdo - trata-se de lei ordindria, o entendimento €
que possiveis alteracdes poderiam ser incluidas na mesma MP do saldrio minimo;

As estimativas de impacto da combinacdo de aumentos do Saldrio Minimo e do
Saldrio-Familia também foram calculadas pelos técnicos. Esta foi a proposta objeto de
andlise da Coordenacdo de Governo e consubstanciada na Medida Proviséria n° 182 de
29/04/2004.

A MP 182/04 estabeleceu como novo valor para o SM R$ 260,00 e como valor
da cota do saldrio familia: R$ 20,00 para o segurado com remunera¢do mensal ndo superior
a R$ 390,00, e R$ 14,90 para o segurado com remuneragdo mensal superior a R$ 390,00 e
igual ou inferior a R$ 586,19.

As discussoes de 2004 trouxeram a tona um programa de transferéncia de direta
de renda que andava esquecido, o Saldrio-Familia. No entanto, a forma como o Salério
Familia foi re-inserido no debate merece alguns comentarios.

Tradicionalmente os debates que antecedem o antncio do aumento do Minimo
sdo intensos. No Governo Lula, em virtude do compromisso de campanha (dobrar o valor
real do S.M. em quatro anos) e do posicionamento histérico do PT, as pressdes foram
amplificadas. Era de se esperar que a alternativa proposta - combinacdo de aumento do
Saldrio Minimo e do Saldrio-Familia - seria interpretada como um subterfigio.

Destaca-se que, diferentemente do SM que serve de referéncia inclusive no
mercado informal de trabalho, o aumento do Saldrio-Familia ndo gera impacto no setor
informal. Além do contingente de trabalhadores sem carteira, os empregados domésticos
com e sem carteira, os contribuintes individuais e os facultativos, bem como, a grade
maioria de aposentados e pensionistas nio sdo beneficidrios do Saldrio-Familia.

Adicionalmente, o Salario-Familia tem todas as caracteristicas de um beneficio
social. E direcionado a um publico-alvo definido (familias de baixa renda inseridas no
mercado de trabalho formal), os critérios de pagamento sdo claros (cotas fixas
multiplicadas pelo nimero de dependentes elegiveis), gera impacto sobre a renda familiar e

estd sujeito a condicionalidades (vacinagdo e freqii€ncia escolar). Neste sentido, o Salario-
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Familia é similar a outros programas de transferéncia de renda com condicionalidades em
execugdo pelo Governo Federal. Portanto, os recursos destinados ao beneficio — ainda que
sob a forma de descontos nas contribui¢des previdencidrias — devem ser contabilizados
como parte do esforco do Governo Federal em melhorar as condi¢des de vida da populagdo
de baixa renda. Nao obstante, o destaque dado ao SF poderia, inclusive, ser interpretado
como acao concorrente e sobreposta aos esfor¢os de unificagdo do “Bolsa Familia”.

Do ponto de vista tedrico, beneficios com as caracteristicas do Salario-Familia -
monetdrios e pagos diretamente pelo empregador - podem ser encarados como subsidio ao
capital. O efeito é claro, ao invés de aumentos salariais decorrentes do embate
capital/trabalho ou da incorporacdo de ganhos de produtividade, os trabalhadores estariam
recebendo um aumento de beneficio social.

Por fim, os problemas operacionais da proposta devem ser destacados. A tnica
fonte de informacgdes sobre o Saldrio-Familia € a GFIP que registra o gasto total declarado
pelas empresas com o beneficio. Nao ha dados desagregados sobre o nimero de segurados
ou a quantidade de criangas beneficiadas por segurado. A propria informagdo de gasto ndo
¢ confidvel devido a incorrecdes no preenchimento da GFIP e problemas conjunturais,
como a demora no envio dos dados.

A MP 182/04 foi convertida na Lei n° 10.888, de 24 de junho de 2004, apds
intenso debate no Congresso Nacional. Os gastos com Saldrio Familia cresceram de R$

1,65 bilhdes, em 2003, para R$ 1,95 bilhdes, em 2004.

Tabela 15. Gasto com Salario Familia 2001 a 2004 - em R$ (milhées correntes)
Ano 2001 2002 2003 2004

Salario Familia 1.106 1.208 1.647 1.952
Fonte: FAZENDA, 2005.

Com a intensificagdo dos debates, ainda em 2004, o Congresso alterou a
proposta do executivo e introduziu na Lei de Diretrizes Or¢amentarias 2005 - LDO 2005 a
previsdo de aumento real do minimo equivalente ao crescimento do PIB per capita em

2004, estimava-se o valor para 2005 de R$ 281,28.
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O Governo constatou que a formula proposta para 2004, aumento do Saldrio
Familia como complemento ao aumento do Saldrio Minimo, teve pouco impacto, a0 menos
no que se refere a repercussdo politica. Em dezembro de 2004, o Governo antecipou o
anuncio do valor do Saldrio Minimo para 2005 - R$ 300,00 e comprometeu-se com a
criacdo de uma Comissdo, com representantes da sociedade civil, encarregada de propor um
programa de fortalecimento do Salario Minimo.

Como visto no decorrer desta dissertacdo, o Saldrio Minimo tem duplo efeito
sobre os Programas de Transferéncia Direta de Renda. Primeiro, os Beneficios de Prestacao
Continuada, a Renda Mensal Vitalicia e os Beneficios da Previdéncia Rural tém seus
valores atrelados constitucionalmente ao minimo. Adicionalmente, as linhas de pobreza e
indigéncia definidas na Lei Organica da Assisténcia Social e utilizadas como corte de renda
em diversos programas governamentais, também estdo atreladas ao minimo.

Neste sentido, qualquer politica de fortalecimento do Minimo, tende a
reacender a discussao relativa as vinculagdes de beneficios ao minimo e defini¢des oficiais

de linhas de pobreza.

4.6 Gasto Total 2001 a 2004 e a Critica Fiscalista

A andlise do gasto do Governo Federal com programas de transferéncia direta
de renda no periodo 2001 a 2004 indica que a importancia assumida por este tipo de
programa no final Governo FHC é amplificada no inicio do Governo Lula. Em 2004, foram
gastos com transferéncia direta de renda R$ 38,4 bilhdes, ou seja, um aumento nominal de
aproximadamente 50% se comparado a 2002. Destacam-se, no periodo, o aumento de
69,7% nos gastos com amparos assistenciais, a elevacdo em 61,5% dos gastos com saldrio
familia e o incremento em 112% nos gastos com os programas ndo constitucionais, que
alcangam em 2004 a expressiva quantia de R$ 6,1 bilhdes. Por outro lado, verifica-se uma

reducdo de 4,65% nos gastos com beneficios do PETI entre 2002 e 2004. (TABELA 16)
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Tabela 16. Gasto do Governo Federal com Programas de Transferéncia Direta de

Renda - 2001 a 2004 -

R$ milhdes correntes

Programas 2001 2002 2003 2004*  2004/2002 2004/2003
Constitucionais
Previdéncia Rural() 14.189 16.511 20.137 22.730 37,67 12,88
Renda Mensal Vitalicia) 1.695 1.744 1.870 1.870 7,25 0,01
Amparos Assistenciais — BPC/LOAS 2.694 3.428 4.533 5.817 69,70 28,33
Salario Familia 1.106 1.208 1.647 1.952 61,59 18,52
Subtotal 19.684 22.890 28.187 32.369 41,41 14,84
Programas N&o Constitucionais

PETI (3 164 275 272 262 -4,65 -3,68
Agente Jovem 19 43 44 55 28,14 25
Bolsa Renda 383 227 103 - - -
Bolsa Escola 501 1.537 1.614 - - -
Bolsa Alimentacao - 152 360 - - -
Auxilio-Gas - 651 838 - - -
Cartédo Alimentacao - - 633 - - -
Bolsa Familia - - - 5.799 - -
Subtotal 1.067 2.885 3.864 6.116 112,04 58,31
TOTAL 20.751 25.775 32.051 38.485 49,31 20,08
% do PIB 1,73 1,91 2,06 2,18

(1) inclusive acidentarios (2) inclusive pensodes (3) gasto exclusivo com bolsa

Fonte: BGU (2001,2002,2003), FAZENDA (2005) ¢ DATAPREYV, SUB ¢ SINTESE.
Elaboragao Prépria, * Em 2004 os gastos com os Programas remanescentes foram somados aos gastos do Bolsa Familia.

Como percentual do PIB, verifica-se no periodo 2002 a 2004, trajetéria
consistente de elevagao, partindo de 1,73 % do PIB, em 2002, e alcangando 2,18% do PIB,
em 2004.

O aumento dos gastos dos programas de transferéncia direta de renda reacendeu
a critica fiscalista as iniciativas desta natureza. Como visto no Capitulo III, a critica baseia-
se na idéia de que a expansdo dos Programas de Transferéncia Direta de Renda ameaga o
equilibrio fiscal no Brasil'*! comprometendo os investimentos e retardando o processo de
crescimento econdmico do Pafs.

No entanto, autores como Ricardo Carneiro (2005) questionam os que afirmam

que a politica fiscal foi expansionista em 2004. Segundo o economista, o superavit primario

31 Como visto no Capitulo III o argumento j4 estava presente em estudos de Velloso (2003).
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alcancou nesse ano 4,61% do PIB, excedeu a carga de juros reais, de 2,23% PIB, e permitiu
pagamento de juros correspondentes a atualizacdo monetdria e, portanto, amortizacao
parcial da divida publica. Carneiro (2005) conclui que, “olhando por esse critério, a
politica fiscal foi contracionista” em 2004.

Percebe-se que em um contexto de crescimento econdmico como o verificado
em 2004, quando o PIB do pais cresceu 4,9%, é possivel expandir gastos com transferéncia
direta de renda sem comprometer metas de ajuste fiscal, investimentos ou gastos sociais de

outra natureza. Adicionalmente, hi que se verificar o papel de gastos desta natureza na

dinamica de crescimento, este € o tema do préximo tépico.

4.7 O papel dos Programas de Transferéncia Direta de Renda no novo modelo de

Desenvolvimento Economico

Segundo o Plano Plurianual - PPA 2004 — 2007 apresentado pelo Governo Lula
e aprovado pelo Congresso Nacional, os programas de transferéncia direta de renda teriam
um papel de destaque no novo modelo de desenvolvimento econdmico.

O PPA define como Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo:

“(...) inclusdo social e desconcentracdo de renda com vigoroso
crescimento do produto e do emprego; crescimento ambientalmente
sustentdvel, redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo
mercado de consumo de massa, por investimentos, e por elevacdo da
produtividade; reducdo da vulnerabilidade externa por meio da expansdo
das atividades competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado; e
valorizagcdo da identidade e da diversidade cultural, fortalecimento da
cidadania e da democracia” (Anexo I - orientacio estratégica de governo
PPA 2004 - 2007, grifo nosso).

Segundo o documento, no longo prazo, objetiva-se com o PPA, inaugurar um
processo de crescimento pela expansdo do mercado de consumo de massa e com base na
incorporagdo progressiva das familias trabalhadoras ao mercado consumidor das empresas
modernas. O modelo seria vidvel, pois “estd inscrito na légica de operacdo da economia

brasileira: toda vez que ocorre aumento do poder aquisitivo das familias trabalhadoras, o
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que se amplia é a demanda por bens e servicos produzidos pela estrutura produtiva
moderna da economia”. (idem) Assim, o crescimento nos moldes propostos pelo PPA se
sustentaria em grandes ganhos de produtividade, associados ao tamanho do mercado
interno; aos ganhos de eficiéncia por escala derivados da conquista de mercados externos
resultados dos beneficios da escala doméstica; e aos ganhos derivados do processo de
aprendizado e inovagcao que acompanham os investimentos em expansao da produgdo de
bens de consumo de massa pelos setores modernos.

O circulo virtuoso que seria gerado neste modelo baseia-se em mecanismos de
transmissdo do aumento de produtividade ao poder aquisitivo das familias trabalhadoras e
funcionaria da seguinte forma: aumento de rendimentos das familias trabalhadoras/
ampliacdo da base de consumo de massa/ investimentos/ aumento da produtividade e da
competitividade/ aumento de rendimentos das familias trabalhadoras.

No entanto, dadas as caracteristicas historicas da economia brasileira,

15 2, o Plano

especialmente no que se refere ao funcionamento de seu mercado de trabalho
Plurianual reconhece que a transmissdo de produtividade aos rendimentos do trabalhador
dificilmente se verificaria sem politicas de emprego, de inclusdo social e de redistribui¢ao
de renda. O circulo virtuoso entre investimento e consumo, originado no aumento do poder
aquisitivo das familias trabalhadoras, depende da elevagdo dos saldrios reais e demais
rendimentos diretos e indiretos por elas auferidos. A escassez de postos de trabalho, o
nimero ilimitado de trabalhadores de baixa qualificacdo e as demais falhas nos mecanismos
de transmissdo de aumento da produtividade a rendimentos dos trabalhadores significam,
para o funcionamento do referido circulo, a necessidade de que o Governo pratique
politicas sociais que compensem essas fragilidades.

Por essa razao, as politicas de inclusdo social e de reduciao das desigualdades,
que tém como maior objetivo justica social, seriam também indispensdveis a operagcdo do
modelo de consumo de massa. As politicas sociais viabilizariam o consumo popular ao

aumentar o poder aquisitivo das familias e reduzir a pressao da oferta de mao de obra sobre

o mercado de trabalho, favorecendo a transmissdo dos aumentos de produtividade aos

132 Para maiores informagdes acerca da formagdo do mercado de trabalho brasileiro ver Henrique (1999).
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salarios. O Plano Plurianual exemplifica este processo: a) a reforma agraria e o fomento a
agricultura familiar rettm mao de obra no campo e criam renda; b) a exigéncia de
freqii€ncia escolar para acesso a politica de transferéncia mantém a criang¢a na escola, reduz
o trabalho infantil e melhora a renda familiar; ¢) a universalizacdo da assisténcia aos idosos
viabiliza seu descanso e libera vagas no mercado de trabalho, além de elevar a renda da
familia; d) o micro-crédito d4 suporte ao auto-emprego e a postos de trabalho em
microempresas, criando emprego e renda; e) os programas de acesso a moradia, infra-
estrutura e servigos sociais, como saneamento, transporte coletivo, educacio e saide sdao
classicos geradores de postos de trabalho, além de ampliar a renda, ao reduzir gastos como
aluguel, remédio e escola; f) os programas de transferéncia de renda, a elevacdo do salario
minimo, do saldrio familia e do seguro-desemprego operam em favor do modelo de
consumo de massa, ao ampliar os rendimentos da familia pobre e disponibilizar recursos
para o aumento dos gastos.

Neste sentido, para a plena compreensdo da capacidade transformadora dos
Programas de Transferéncia Direta de Renda, é importante observa-los em conjunto com

outras acoes do Governo Federal.

4.8 Consideracoes Finais do Capitulo IV

Tendo em vista o exposto neste Capitulo, a andlise preliminar da tematica dos
Programas de Transferéncia Direta de Renda nos 2 anos iniciais do Governo Lula indica
aperfeicoamento no modelo de gerenciamento dos Programas de Transferéncia Direta de
Renda, continuidade da tendéncia de ampliagdo dos gastos desta natureza e intensificacdo
do debate acerca da configuragdo dos mesmos.

A explicitacdo, no Programa de Governo da Coligacdo Lula Presidente, da
necessidade de adocdo de uma Politica de Garantia de Renda Minima como elemento
central da politica de inclusdo social, os debates da equipe de transi¢do e o discurso de
posse do novo Presidente, aumentaram as expectativas de atuagdo do Governo nesta drea.

O lancamento de um novo programa de transferéncia, logo no inicio do

mandato (Programa Nacional de Acesso a Alimentacdao - Cartdao Alimentagdo), pode ser
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considerado incoerente com o diagndstico realizado pela equipe de transi¢do que indicava a
necessidade de unificagdo imediata dos “Novos Programas de Transferéncia Direta de
Renda”.

A intensificacdo do debate acerca da unificacdo dos programas trouxe a tona as
diferentes concepcdes e as divergéncias acerca da configuracdo de programas desta
natureza. Liberdade ou controle dos gastos das familias beneficidrias? Controle das
contrapartidas ou fortalecimento dos programas complementares? Limitacdes do controle
social. Todas estas questdes t€m como pano de fundo o debate acerca da nova configuragcdo
da politica social. Contrato ou Direitos de que se trata?

Como visto no Capitulo I a visdo contratual percebe a politica social como
elemento de indugdo de comportamentos socialmente “desejdveis”. Neste sentido,
Programas de transferéncia de renda como os aqui estudados deveriam ser vistos como um
contrato entre o Governo e o beneficidrio, no qual o recebimento da transferéncia depende
do resultado decorrente da realizacdo de um esfor¢o predeterminado. Esta visdo exige do
Governo atencdo especial no controle de condicionalidades e atribui, ao beneficidrio,
parcela considerdvel de responsabilidade por sua condicao social.

Por outro lado, a percep¢do da Renda como direito atrelado a condicao de
cidaddo propugna pelo reconhecimento do Direito a Renda em equivaléncia ao ocorrido
com educacdo e saude, por exemplo. Neste sentido, falar em condicionalidades € heresia,
ninguém imagina que pais tenham que apresentar comprovante de matricula e freqiiéncia
dos filhos para que estes sejam atendidos nos hospitais publicos.

O processo de unificacdo (Programa Bolsa Familia), iniciado em outubro de
2003, foi bastante conturbado. Ao priorizar a continuidade do atendimento dos
beneficidrios € o cumprimento das metas de expansdo incorreu em falhas de gestdo e
comunicacdo. Percebe-se, neste periodo, o fortalecimento da visdo contratual na sociedade
brasileira. Este fato é captado pelo Congresso Nacional que torna as condicionalidades
determinacdo legal para o Bolsa Familia.

No entanto, a contradi¢do se mantém e o mesmo Congresso Nacional, aprova o
Projeto de Lei 266/01 de autoria do Senador Eduardo Suplicy, que instituiu no Brasil a

Renda Basica de Cidadania, universal e incondicional.
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Foram identificados trés ciclos de ataque ao Programa Bolsa Familia. O
primeiro referia-se a auséncia de definicdo das sistematicas de monitoramento das
condicionalidades e de controle social. O segundo ciclo de dentncias na imprensa referia-se
ao fato de pessoas fora dos requisitos de renda estabelecidos para o Programa Bolsa Familia
estarem recebendo o beneficio, enquanto potenciais beneficidrios permaneciam fora. Por
fim, falhas na interpretacdo dos dados iniciais da Pesquisa de Or¢amento Familiar — POF
do IBGE, indicavam um possivel super dimensionamento do Programa em um “pais de
obesos” e ndo de famintos.

Passada a fase aguda de ataques, percebe-se que a tendéncia de aumento nos
gastos de transferéncia direta de renda verificada nos anos finais do Governo FHC se
intensifica no Governo Lula. O gasto de R$ 38,5 bilhdes indica que este processo
dificilmente serd revertido. Qualquer proposta de eliminacio ou redugdo destes gastos tende
a ser amplamente combatida em virtude do ndimero de beneficidrios. Permanece, no

entanto, o debate acerca de sua configuracao final.
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CONSIDERACOES FINAIS

As variagdes nos niveis e perfis da pobreza ndo sdo definidas apenas pelas
diferentes configuracdes e efetividades de programas especificos ou mesmo pelos sistemas
de protecdo social, mas também por variacdes nas estruturas sociais, demograficas e
econdmicas' .

Assim, um efetivo combate a pobreza ndo deriva apenas dos niveis e da
qualidade dos gastos em programas sociais especificos em um momento definido. E uma
discussdao extremamente rica — e que escapa ao escopo deste trabalho — se a atuacdo social
do Estado objetiva tnica, ou mesmo prioritariamente, a erradicacdo da pobreza. H4 uma
diversidade de objetivos, beneficidrios e riscos a serem cobertos pelas diversas politicas que
compdem um sistema de protecdo social.

Por outro lado, dentro dos sistemas de protecdo existem politicas que se
propdem a atacar especificamente a situacdo de pobreza de parcelas e/ou grupos de
cidaddos. Portanto, quando parcela significativa da populacdo deixa de ser resgatada da
situacdo de pobreza, mesmo apds a atuagdo de todo um complexo de programas sociais,
ndo € ilégico questionar a adequacgdo da configuracdo e da amplitude destes programas que
pretendem ser a derradeira linha de defesa da populacao contra a exclusao.

Neste sentido, percebe-se claramente que o sistema brasileiro se mostrou
inadequado. No entanto, a experiéncia acumulada ao longo de todos estes anos e os avancos
institucionais obtidos na dltima década ndo podem ser desconsiderados em um momento de
redefini¢do de estratégias, prioridades e acoes.

Além dos avangos institucionais e do aumento na cobertura, destacados ao
longo desta dissertagdo, pesquisas recentes demonstram resultados concretos da atuacdo do
conjunto de programas aqui analisados.

Observando a trajetéria da pobreza exclusivamente sob o aspecto da renda,

percebe-se que, de acordo com as linhas de pobreza tragadas pela pesquisadora Sonia

153 BEHRENDT (2000:4-5).
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Rocha'™*, as proporcdes de pobres e indigentes no pafs cairam de forma expressiva no
periodo compreendido entre 1992 a 2004. Segundo os estudos de Rocha, a propor¢do de
pobres caiu 24,5% no periodo. No que se refere a parcela de indigentes, a redugdo foi ainda
mais significativa, 51,2%"°(GRAFICO 6)

Estudo do CPS/IBRE/FGV (2005), coordenado por Neri, corrobora os
resultados de Rocha. Utilizando uma linha de miséria correspondente a R$ 115 mensais, o

CPS calcula redugdo de 30% na proporcado de pessoas abaixo da linha, no mesmo periodo.

(GRAFICO 6)

Griéfico 6 - Proporc¢ao de pobres, miseraveis e indigentes na populacao brasileira, em %

-1992 a 2004 -
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Fonte: * Rocha (2005), ** CPS/IBRE/FGV (2005) com base nas PNAD/IBGE;

Elaboracdo prépria;

3% A pesquisadora calcula 23 linhas de pobreza ou indigéncia diferenciadas, de modo a considerar as
diferencas de custo de vida entre as diversas regides do pais. Para o procedimento metodolégico ver Rocha
(1999 e 2003).

'3 Estudo apresentado pelo jornal Folha de Sdo Paulo de 04 de dezembro de 2005.
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As explicagdes de Neri e Rocha para a redugdo no contingente de pobre,
miserdveis e indigentes no periodo 1993 a 1995 e a tendéncia de estabilizacdo nos anos
posteriores, foram apresentadas no Capitulo II desta Dissertacdo. No entanto, os dados da
PNAD 2004 reacenderam o debate acerca dos determinantes, das limitacdes e da tendéncia
de reducdo na proporc¢do de pobres no pais.

O CPS/IBRE/FGV (2005) calcula em - 8% a taxa de variagdao anual de miséria
entre 2003 e 2004, variacdo muito superior a média alcangada no periodo 1993 a 2004 (-
2,9%). Para o coordenador da pesquisa, a andlise dos determinantes dessa variacao revela
que 1/3 do movimento de queda da miséria se deveu ao efeito crescimento e os 2/3
restantes da queda seriam resultantes da redugdo da desigualdade de renda.

A reducdo do indice de Gini de 0,585, em 2003, para 0,573, em 2004, é
equivalente aquela acumulada no periodo de 2001 a 2003 quando passou de 0,596 para
0,585. “Ou seja, no ultimo ano o ritmo de desconcentracdo de renda foi duplicado em
relacdo ao biénio anterior que jd era atipico frente ao historico das séries brasileiras”.
(CPS/IBRE/FGV, 2005; 3)

O estudo CPS/IBRE/FGV apresenta, ainda, os dados de distribui¢cao de renda
domiciliar. Percebe-se que a parcela da renda apropriada pelos domicilios mais pobres
(50% -) sobe de 12,4%, em 2001, para 14,1%, em 2004, aumento de 13,8%. No mesmo
periodo, a fatia dos 10% mais ricos (10% +) cai de 47,3%, para 44,7%, queda de 5,5%. Os
demais domicilios (40%) tém leve variacdo de 40,4% para 41,2%. O CPS/IBRE/FGV
(2005) conclui que “a internacionalmente famosa desigualdade inercial brasileira que
ficou mais ou menos estagnada na década passada (...) passa a dar sinais de queda
consistente desde o comego do milénio”. (ver TABELA 17)

Sonia Rocha discorda: “Ndo vejo tendéncia de queda de desigualdade. Se o
pais sair da crise e voltar a crescer, pode ter novamente um crescimento de padrdo
desigual. E um suspiro”. (ROCHA in. FOLHA DE SAO PAULO, 04/12/2005)

De toda forma, os dois parecem concordar com os determinantes dos resultados
favoraveis verificados em 2004. Houve um aumento robusto na criagdo de novos postos de
trabalho, superando 2,7 milhdes, aumento do saldrio minimo e grande aumento do volume

de transferéncias diretas de renda via previdéncia e assisténcia social.
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Tabela 17 - Distribuicao de Renda Domiciliar Per Capita - Part (%) - 1990 a 2004

Ano Total 50% - 40 % 10% +

1990 100,0% 11,5% 40,5% 48,0%
1993 100,0% 12,1% 39,5% 48,4%
1996 100,0% 11,9% 40,9% 47,2%
1999 100,0% 12,6% 40,7% 46,7%
2001 100,0% 12,4% 40,4% 47,3%
2002 100,0% 13,2% 40,4% 46,4%
2003 100,0% 13,5% 40,8% 45,7%
2004 100,0% 14,1% 41,2% 44,7%

Fonte: CTPS/IBRE/FGV processando os micro dados da PNAD/IBGE.

Lavinas contrapde a recuperacdo sistematica do salario minimo desde 1995 a

queda no valor médio da renda do trabalho no mesmo periodo.
“Um quadro de queda da renda média, a recuperacdo do piso bdsico dos
rendimentos dos trabalhadores, inativos e familias carentes com presenca
de idosos e portadores de deficiéncia tem impacto favordvel na redugdo,
ainda que timida, das nossas desigualdades”. (LAVINAS in. FOLHA DE
SAO PAULO, 04/12/2005)

A pesquisadora também dé énfase ao aumento do gasto social via transferéncia direta de

renda.

Hoffmann (2005), ao analisar a PNAD 2004, destaca o aumento da participacao
de “outros rendimentos” no total da renda domiciliar das familias mais pobres. O professor
lembra que este item inclui recursos de natureza muito distinta: juros e dividendos, e
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também os beneficios dos programas de transferéncia direta de renda Para domicilios

0" a participacio de outros

com rendimento per capita igual ou inferior a R$ 50,0
rendimentos passou de 9,3%, em 2003, para 18,9%, em 2004. Nos domicilios com
rendimento per capita de R$ 50,00 a R$ 100,00, essa participagdo subiu de 3,7% para

8,7%.

'3 Importante ressaltar que os beneficios da Previdéncia Rural sdo computados como “aposentadorias e
pensdes oficiais” na PNAD.
> Em moeda de setembro-outubro de 2004.
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Hoffmann (2005) admite que nesses estratos de renda praticamente nao ha
rendimentos de juros e dividendos, e conclui:

“o crescimento da participacdo desse item nos rendimentos totais reflete
a ampliagcdo dos programas oficiais de transferéncia de renda. Trata-se
de componente com a participagdo diminuta na renda total, mas com a
participagcdo expressiva na renda dos mais pobres. Seu crescimento
contribuiu substancialmente para reduzir a pobreza” (HOFFMANN;
2005).

Isolar os efeitos dos programas de transferéncia direta de renda € tarefa
extremamente complexa, neste sentido os estudos aqui apresentados servem apenas para
estimular o debate.

Em estudo realizado para o Ministério da Previdéncia Social, utilizando a
PNAD 2003, Paiva, Passos e Ansiliero (2005) demonstram que ha fortes evidéncias do
impacto do pagamento de beneficios previdencidrios e assistenciais sobre a pobreza e a
desigualdade de renda no Brasil.

Ao comparar a evolugdo proporcional do contingente de pobres de 1992 a
2003"*, o estudo demonstra que no inicio do periodo analisado o percentual de pobres na
populacdo brasileira alcancava 42,9%, contra 50,4% se fosse excluido o impacto dos
beneficios previdencidrios e assistenciais pagos pelo INSS. Em 2003, o estudo demonstra
que ao invés dos 31,7% observados, o percentual de pobres chegaria a 43,6% caso nao
houvesse pagamento de beneficios pelo INSS. E necessdrio destacar que o impacto do
pagamento dos beneficios ao longo do periodo € sempre positivo e extremamente
significativo. Adicionalmente, percebe-se que o impacto tem sido crescentemente
significativo na redugdo da pobreza ao longo dos anos. (PAIVA, PASSOS e ANSILIERO,
2005)

O estudo do MPS demonstra, ainda, que embora a redugdo da pobreza
decorrente da expansao da Previdéncia Social e dos beneficios assistenciais seja observada
em todas as faixas etdrias, seus efeitos, como era de se esperar, privilegiam aqueles com

idade superiores aos 55 anos. A incidéncia de pobreza diminui com o aumento da idade,
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alcancando, em 2003, o limite inferior de 10% para a populacdo com 70 anos de idade ou
mais. Segundo os autores, excluidos os efeitos do pagamento de beneficios pelo INSS para
o ano de 2003, a pobreza entre os idosos com idade acima de 70 anos alcancgaria 70%

(GRAFICO 7).

Grafico 7 Percentual de Pessoas com menos de V2 salario minimo de renda domiciliar
per capita no Brasil por idade, considerando e nao considerando a renda
previdenciaria - 2003
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O estudo sugere, também, que os beneficios especificos da Previdéncia Rural
sdo ainda mais relevantes. Quando observado o grau de indigéncia da populacdo rural, o
dado observado a partir da PNAD 2003 indica que 28,9% da populagdo rural tinha renda
inferior a 1/4 de saldrio minimo. Sem a renda previdencidria, 42,7% da populacdo rural
brasileira estaria abaixo da linha de indigéncia. (PAIVA, PASSOS e ANSILIERO, 2005)

Delgado (2005), ao analisar as estatisticas censitarias de 1991 e 2000, é ainda
mais enfético. A aplicagdo sistematica da politica de direitos sociais basicos na seguridade
social, especialmente da Previdéncia Rural trouxe como melhoria significativa na

distribuicao de renda rural, em especial para os inativos e para as mulheres. Para os inativos

138 Os autores utilizam a linha de pobreza e indigéncia prevista na LOAS %2 e % de saldrio minimo,
respectivamente.
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rurais o Indice de Gini caiu de 0,426, em 1991, para 0,302, em 2000. Entre as mulheres
inativas rurais o efeito € ainda mais favoravel com o indice variando de 0,351, em 1991,
para 0,235, em 2000.

Os dados apresentados pelo IPEA (2005) também corroboram esta tese.
Enquanto o rendimento médio do conjunto dos domicilios brasileiros caiu (- 5,8%) entre
1993 e 2002, percebe-se ganho per capita no subconjunto dos domicilios pobres do meio
rural da ordem de 17,2% no mesmo periodo. Nos domicilios rurais indigentes o aumento
foi ainda maior, 20,4%. Segundo o IPEA (2005), isso € em grande parte explicado por
aumentos reais no valor das aposentadorias rurais. Trata-se de indicacdo de uma relagcao
virtuosa da vinculacdo do piso dos beneficios previdencidrios e dos beneficios assistenciais
ao valor do saldrio minimo.

De toda forma, o Gréfico 7 demonstra de forma inequivoca o desequilibrio no
atendimento da populacdo. A estruturacdo do atendimento aos idosos, ampliada de forma
expressiva desde a constituicdo de 1988 e a trajetéria de aumento real do saldrio minimo,
verificada nos dltimos 15 anos, garantiram que parcela significativa da populagcdo nesta
faixa etdria ultrapassasse a linha de pobreza. No entanto, o Sistema redistributivo ndo
atendeu de forma eficaz as familias com criancas e jovens.

E importante ressaltar que estes resultados utilizam dados até 2003, ou seja,
ainda nao estdo computados os reflexos dos esfor¢os empreendidos pelo Governo Lula no
ambito dos Programas de Transferéncia Direta de Renda. Os resultados da continuidade do
movimento de expansdo da cobertura dos beneficios previdencidrios e assistenciais € a
repercussdo das elevagdes reais do saldrio minimo nos anos de 2004 e 2005, também nao
foram calculados.

Existem vdérios esforcos de avaliagdo destas iniciativas em curso, no entanto,
ainda ndo existem resultados concretos. Sendo assim, para uma avaliacdo dos resultados do
Bolsa Familia, por exemplo, é necessario utilizar metodologias de simulacao.

As simulagdes de impacto de transferéncia do Programa Bolsa Familia
elaboradas por Rocha (2004) a partir da tabulacdo de micro dados da PNAD 2002, indicam

que segundo as regras do programa 12.143.893 familias seriam elegiveis. Representando
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um dispéndio potencia da ordem de R$ 595,9 milhdes mensais ou R$ 7.150,4 milhdes
anuais.

Supondo que todas as familias elegiveis recebam o beneficio, Rocha (2004)
calcula uma variagcdo na proporcao de pobres de apenas 1,9 ponto percentual, de 34% sem
os efeitos do Programa, para 32,1%15 ? como resultado do Programa.

A simulagdo de impacto na indigéncia, no entanto, ¢ bem mais expressiva.
Segundo os dados apresentados pela autora, o Programa em seu desenho atual tem a
capacidade de reduzir em até 50% o percentual de indigentes no pais. Caso realmente atinja
as familias elegiveis, a taxa de indigéncia caird de 8,7% para 4,3% da populacdo, o que
significa retirar 7,4 milhdes de pessoas da condicdo de indigéncia. Ainda segundo Rocha
(2004), isto significa efeitos mais expressivos nas areas rurais € no Nordeste, onde se
concentram os indigentes.

Simulacdes desta natureza ressaltam, apenas, o efeito imediato dos programas
de transferéncia direta de renda. Os efeitos dindmicos decorrentes do gasto das familias e os
efeitos sob o mercado de trabalho sdo pouco explorados pela literatura. De certa forma, af
estd uma agenda de pesquisa que tende a se ampliar nos proximos anos.

Camargo e Reis (2005), por exemplo, ao analisarem os efeitos do aumento do
valor das aposentadorias no mercado de trabalho afirmam que:

“a maior renda decorrente da aposentadoria aumentou o saldrio de
reserva dos trabalhadores, ainda que os beneficios fossem recebidos por
outros membros do domicilio que ndo os participantes da PEA (...) O
aumento do saldrio de reserva, por sua vez, gerou uma elevagcdo da
pressdo salarial, (...) Com o aumento do saldrio de reserva
proporcionado por maiores aposentadorias, esses trabalhadores teriam
passado a recusar a oferta de empregos considerados insatisfatorias, que
seriam aceitas com uma renda alternativa mais baixa’.

Os autores destacam o aspecto negativo deste processo - maiores taxas de

desemprego e a maior incidéncia de desemprego de longo prazo. No entanto, qualquer

13 Resultados obtidos tendo como base 23 linhas de pobreza ou indigéncia diferenciadas, de modo a
considerar as diferencas de custo de vida entre as diversas regides do pais, para o procedimento metodolégico
ver Rocha (1999).
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andlise mais apurada do mercado de trabalho brasileiro indica que, em uma economia que
se caracteriza por um enorme excedente de mao-de-obra pouco qualificada que deprime os
saldrios e inibe os aumentos de produtividade, cresce a importincia de se encontrar
alternativas que reduzam a oferta de trabalho. Este parece ser um dos efeitos dos programas
de transferéncia direta de renda ainda negligenciados pelos pesquisadores.

Cldaudio Salm (2004) lembra que:

“tudo o que puder ser feito para limitar a oferta de mdo-de-obra barata
deve ser visto como positivo, inclusive politicas assistenciais pois, em
situagcdo de muita pentiria, a mera distribuicdo de cestas bdsicas, ou de
uma renda minima, pode representar uma alternativa a vagar pelas filas
de desempregados ou empregar-se em ocupagdes ‘sujas’. Criangas,
jovens e parte das mulheres merecem prioridade. Recursos para
programas como o PETI (...) deveriam ser intocdveis, e ampliados até o
limite do necessdrio (...) Jovens adultos deveriam receber para que se
qualifiguem (...) Quanto as mulheres, principalmente quando mdes e
chefes de familia, deveriam ser remunaradas pelo importante papel que
lhes cabe cumprir na educagdo e na protecdo dos filhos. Ganhariamos
todos.”

No entanto, como lembra Rocha (2004), a transferéncia de renda ndo pode ser
entendida como panacéia. O desenho dos programas e os recursos atualmente disponiveis
para transferéncia ndo sdo suficientes nem para eliminar a indigéncia, muito menos a
pobreza.

Rocha (2004) observa, ainda, que o atendimento de outras caréncias nao
vinculadas diretamente a renda, tais como o acesso a saneamento basico, atendimento de
saude, educagdo, transporte, informacgdo, direitos de cidadania, sdo tdo urgentes, € em
muitos casos, mais urgentes que o aumento da renda e do consumo privado das familias.
Neste sentido, garantir a complementariedade das a¢des e a sua continuidade no tempo € o
grande desafio que se coloca. Assim, o aprimoramento do Cadastro Unico pode ser um belo
instrumento para o atendimento integral das familias mais carentes.

Percebe-se que ndo € possivel aceitar teses do tipo “escolha de Sophia”, reduzir

o atendimento a idosos, ou desvincular os beneficios previdenciarios do valor do saldrio
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minimo, para garantir o atendimento as familias com criancas; reduzir os gastos com satde
e educacdo para aumentar os gastos com transferéncia direta de renda. Os avangos no
sistema de prote¢do devem ser concomitantes.

E claro que os recursos so limitados, que o movimento de expansio da carga
tributdria brasileira parece ter alcancado seu limite, que o or¢camento da Unido € rigido e
que persiste grande espaco para ganhos de eficiéncia, eficicia e efetividade no ambito do
setor publico. Mas, o debate acerca da alocagdo de recursos puiblicos ndo pode se restringir
a drea social. Outras contas precisam ser analisadas com maior rigor.

Nao h4 ddvidas de que um grande obsticulo para a efetividade dos programas
de transferéncia direta de renda estd na pifia trajetéria de crescimento do PIB que, desde
1980 cresce a taxas inferiores ds necessdrias para, a0 menos, absorver os entrantes na PEA;
associada ao modo como o pais se inseriu na globalizacdo na década de 1990 e a condugado
da politica macroecondmica, especialmente da politica monetdria no periodo pds-Real.
Adicionalmente, ha que se destacar a estrutura regressiva do sistema tributdrio brasileiro.

Permanece o desafio de se pensar na dindmica de funcionamento dos programas
de transferéncia direta de renda em um contexto de crescimento acelerado e sustentado da

economia brasileira.

Perspectivas

Por fim, cabem algumas consideragdes acerca das perspectivas dos programas
de transferéncia direta de renda no Brasil.

No curto prazo, tudo indica que o Governo Lula ird cumprir as metas
estabelecidas para o Bolsa Familia, atingindo a marca de 11,2 milhdes de familias atendidas
em 2006. Os programas de previdéncia rural e os beneficios de prestacdo continuada
tendem a se estabilizar, mantendo apenas o crescimento vegetativo. Nao existe a
perspectiva, no curto prazo, de mudangas nos critérios de acesso, apesar dos inimeros
projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional. Com a ampliacdo dos debates para a
definicdo de politica de longo prazo de valoriza¢do para o minimo, as discussdes em torno
da conveniéncia de manuten¢do da vinculagdo dos beneficios ao valor do minimo devem

ganhar forca em 2006.
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Durante a campanha eleitoral os programas de transferéncia direta de renda
estardo no centro do debate, especialmente o Bolsa Familia. O governo deve destacar o
avangco no numero de familias atendidas e as melhorias gerenciais conquistadas,
especialmente o aperfeicoamento do Cadastro Unico e o controle das condicionalidades.

Candidaturas de oposi¢do tendem a caracterizar o programa como eleitoreiro e
assistencialista, € possivel que haja uma nova onda de dentincias acerca de perda de foco e
de criacao de supostos dependentes da politica social. No entanto, o enfrentamento eleitoral
nao deve ser levado ao extremo de questionamento da prépria existéncia de um programa
com as caracteristicas do Bolsa Familia ou da Previdéncia Rural.

Ao que parece, também ndo haverd espagco para uma candidatura que apdie
explicitamente o Bolsa Familia e os programas constitucionais de transferéncia direta de
renda como uma etapa para a instituicdo de uma renda bdasica de cidadania, universal e
incondicional.

A previdéncia rural e os beneficios de prestagdo continuada tendem a ser
questionados durante a campanha eleitoral, no bojo das discussdes da necessidade de uma
nova reforma da previdéncia.

No médio prazo, € possivel tracar quatro cendrios extremos realizdveis na

proxima década:

Cenario 1 — Waiting for Kuznets

A critica fiscalista se intensifica. A no¢do de que o aumento de gatos correntes
do governo central é o grande vildao da economia se generaliza. Com isso, sucessivos
governos intensificam as medidas de ajuste fiscal. Para isso, necessariamente os programas
constitucionais aqui analisados teriam os seus valores desvinculados do saldrio minimo e as
regras para sua concessdo se tornariam extremamente rigidas. Os programas nao
constitucionais teriam seus beneficios congelados e o processo inflaciondrio se encarregaria
de corroer seus valores reais. Todas as fichas para a incorporacao de parcela da populagdo
excluida do desenvolvimento econOmico seriam jogas nos efeitos “naturalmente”

distributivos do crescimento econdmico mais uma vez waiting for Kuznets.
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Os criticos mais a esquerda, defensores de uma virada radical na politica
econdmica, tendem a questionar a politica de transferéncia direta de renda - politica
compensatdria - e a necessidade de sua substituicdo por politicas universais articuladas a
partir da relacdo salarial, aguardando o retorno do pleno emprego keynesiano'® e deixando

para o embate capital x trabalho o papel de garantir a melhoria da distribuicdo de renda.

Cenario — 2 Contratual - Human Agency

A visdo contratualista da politica social toma for¢a no pais. Os programas de
transferéncia de renda passam a ser encarados como uma oportunidade tnica para o Estado
estimular ‘“‘comportamentos responsaveis” na populacdo de baixa renda. Novas
condicionalidades sdo incorporadas aos programas: controle de natalidade para as familias;
freqiiéncia e notas minimas na escola para as criancas; participacdo em programas de
“voluntariado” ou ligados a disciplina militar para os jovens (guarda mirim, soldado
cidadao, etc); obrigacdo de disponibilidade para o trabalho, qualquer trabalho, para os mais
velhos - work-fare; e atencdo a saide para os 1dosos. O valor dos beneficios € discutido a

partir da perspectiva do valor minimo para garantir o estimulo adequado.

Cenario 3 — Mito de Sisifo

A sociedade se convence de que € necessdrio o atendimento de parcela da
populacdo que ndo consegue ser incorporar ‘‘naturalmente” ao processo de
desenvolvimento econdmico. Mesmo que isto signifique apenas uma incorporacdo de
segunda classe, os programas sdo mantidos e aperfeicoados em seus aspectos gerenciais. O
cadastro de familias € atualizado com freqii€éncia. Os valores dos beneficios sdo discutidos
anualmente, sem grandes alteracdes. Os debates acerca das portas de saida dos programas
se intensificam. Programas de apoio ao empreendedorismo, microcrédito, primeiro
emprego, qualificacdo profissional, etc. sdo incorporados ao Sistema, a partir do cadastro.

Sensagdes de insuficiéncia e de inutilidade da politica social se alternam.

1% Ver Negri e Cocco (2006).
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Cenario 4 — A Grande Transformagio

Os programas demonstram uma capacidade de transformacdo acima das
expectativas com efeitos sobre a dinamica de crescimento, sobre o mercado de trabalho e
sobre os indicadores sociais de pobreza, indigéncia, distribuicdo de renda, educacdo e
saude, etc. A renda adquire status de direito desvinculado do trabalho ou do patrimoénio. Os

programas se ampliam e tendem a tornarem-se universais e incondicionais.

O resultado final depende do debate politico ideoldgico, dos resultados
alcancados pela prépria politica e da dindmica de crescimento da economia brasileira. Sera
impossivel permanecer indiferente ao tema visto que “redistribuicdo de renda é dos temas

. . 161
mais explosivos que conhecemos™ ”".

161 Antonio Maria da Silveira; 1975.
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