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De qualquer modo, os governos centrais e o8 governos federais
(ou a Unide), além de governos estadpais e municipais, como na
experiéncia brasileira, tém implementado, desde os anos 1990, pro-
gramas de transferéncia de renda com condicionalidades e eles sio
percebidos como nova e melhor estratégia de combate & pobreza.

Na América Latina siio distintas as experi®ncias nesse campo. O
Chile, em maio de 2004, converteus, em lei da Repiblica, o proje-
to-piloto Chile Soliddrio, langado j4 no governo de Ricardo Lagos.
Esse pais, que estima seu niimero de pobres em 225.000 familias,
conta com um primoroso sistema de selegdo dos grupos familiares
{urma pontuagiio que cria um ranking de prioridade de acesso] e
com o Pugnte, do Fundo de Solidariedade e Inversio Social (Fosis],
como estratégia de acompanhamento e insergdo das familias. Cer-
ca de seiscentas pessoas estdo envolvidas com a operagdo do pro-
grama.

Mo México, em 2001, o antigo e saudado Progresa, langado em
1997 na metade do governo de Ernesto Zendillo, que tem como
antecessor o Pronasal, foi remodelado e transformado no Progra-
ma Oportunidades. O programa dirige-se ds familias pobres e tem

quatro componentes: educagdo — bolsas condicionadas i freqliéncia

escolar e mais elevadas para as meninas, pols entre estas é maior o
abandono da escola e menor a escolaridade - saide — apoio em
servigos por meio de consultas programadas — alimentagdo — aporte
financeiro e em espécie (suplementos alimentares). A soma das trans-
feréncias financeiras permite um valor médio de U$ 35. O quarto
componente & uma espécie de poupanga ercola: um depésito que
pode ser sacade conforme a conclusdo de etapas do ciclo escolar e
que guarda semelhangas com o Programa Poupanca Escola, im-
plantado por Cristovam Buarque quando era govemador do Dis-
trito Federal.

Ja na Argentina, temos o Programa Jefés e Jefas del Hogar que foi
concebido, em 2002, como uma resposta 4 situagio de emergéncia
social e ocupacional. O programa dirige-se s familias nas quais o/
a chefe esteja desernpregado e tenha fithos/as menores de dezoito
anos. O beneficio & de 150 pesos {cerca de U$ 50) e a contrapartida
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& de quatro até seis horas didrias de atividade. As criangas e adoles-
centes devem estar estudando e para os pequenos € necessario que
tenham a carteira de vacinagio em dia.

Mo Peru, ne imbito do Fondp Nacional de Compensacion y Desa-
rrollo Social (setembro de 1991), o Programa de Emergencia Soctal Pro-
ductiva. ;

E, no Brasil, a0 final do primeiro governo de Fernando Henrigue
Cardoso, em 1998, foi regulamentada a legislagio que autorizava o
Poder Executive a conceder apoio financeiro a programas de renda
minima associados a agdes socioeducativas instituidos por munici-
pios que nio dispusessemn de recursos financeiros suficientes para
financiar integralmente sua implementagio. Entre a metade do se-
gundo governo e no (iltimo ano de governo, porém, foram langados
os programas Bolsa-Fscola (Ministério da Educag io), Bolsa-Alimen-
tagio (Ministério da Saide) e Auxilio-Gds (Ministério de Minas e
Energia). O governo Lula, por sua vez, langou o Programa Cartdo-
Alimentacio (um plus de renda aos beneficidrics dos demais pregra-
mas) e em outubro de 2003, o governo federal instituiu o programa
Bolsa-Familia, reunindo os programas Bolsa-Escola, Bolsa-Alimen-
tagdo, Auxilio-Gés e Cartiio-Alimentagio, criados entre 2001 & 2003.

Os deserthos dos programas sfo distintos, embora alguns tenham
sido concebidos e, em tese, estejam estruturados para irem além
dos resultados de curto e médin prazo - alivio das condiges de
peniria e privagéio dos grupos familiares, ampliagdo da escolarida-
de e/ou da formagio dos membros das familias —, comoe sio os
casos do Chile e do México.

Os programas, em nenhuma das experiéncias nacionais, na
América Latina, pertencem ag campo dos direitos sociais. Eles es-
tio no campo das estratégias de combate & pobreza e os paises
adotam, com maior ou menor rigor, means fest focalizades nas ini-
ciativas de combate & pobreza e contra a exclusio, mas seria preci-
pitado afirmar que todos eles sdo substitutivos de politicas univer-
sais, Muitas vezes, 0s programas funcionam como meio de acesso a
direitos universais: educacio, saide e direito humano & alimenta-
¢fo, como na experiéncia do Brasil.
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Entre os desafios da América Latina certamente se destaca a ne-
cessdria maior integragdo entre suas paIi’t’mE‘La. Embora ainda sejam
necessdrias muitas etapas para que os esforgos de maior integragio
no continente se aproximem de uma agenda social, € importante
nfo desconsiderar experiéncias mals avangadas. A Unido Européia,
por exemplo, assume papel de difusor de politicas sociais quando
recomenda, a todos pafses membros, a adogac de um rendimento

ga para 0s pobres e uma alavanca para a (relinsergdo.!

A Recomendagio™(92/441/CEE), entretanto, convive com vasta
experidneia no campo da transferéncia de renda (Franca, Bélgica,
Holanda, Luxemburgo, Suécia, Dinamarca, Espanha) nos sistemnas
de protegdo social. A Recomendagio por certo tem em conta a
extrema mobilidade das pessoas, acentuada pela macica mobilida-
de dos cidaddos orundos dos paises do Leste, o desemprego de
longa duracdo, etc.

Na experiéncia latino-americana hi um desafio de fundo: a inte-
gragio de programas com condicionalidades & rede de protecio

_ social configurando-os como direitos de cidadania. Isso posto, na

atualidade algumas queéstdes afligem os formuladores, gestores,
académicos e especialistas em politicas piblicas.

A primeira diz respeito s ferramentas utilizadas para a identifi-
cagdo do piblico-alvo, ou seja, quais varidveis contidas nos instru-
mentos adotados (Ficha CAS 2 no Chile, Cadastro Unico no Bra-
sil) permitem a sele¢io. ’

A segunda, derivada da primeira, diz respeito ao que cada um
estabelece como pobreza. Supondo que cada programa, indepen-
dente dos paises, tenha dois elementos fixos - renda e tempo de
permanéncia — & preciso “isolar” os demais de tal modo que torne
possivel conhecer em quanto tempo e com quais caracteristicas os
grupos familiares saem da condigo que lhes induziu ao acesso.

A terceira questiio, portanto, consiste em ultrapassar o primeiro

! Jd na sepgunda metade dos anos 1590, Portugel adofou wm programa de renda
minima &, mais cecentermente, a Grécla também o fez,
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eixo programético dos programas de natureza redistributiva — que
permitem fazer que-o piiblico alvo selecionado tenha complemen-
tagio de renda suficiente para superar, durante o tempe de perma-
néncia, a linha de pobreza definida - perguntando sol;u:e a presen-
ca do segundo eixo, qual seja, 0s programas e politicas que se
dirigem aos beneficidrios das transferéncias e que Ehe_s permitirio
se emanciparem ou prescindirem da complementagio de renda,
ou seja, de fato sair da condigdo de pobreza. . )

Assim, a quarta questdo diz respeito as modalidades d_c insercan
dos programas de transferéncia de renda em outras politicas e pro-
gramas, observando no caso dos paises federalistas a presenga de
pactuagdo com as instincias subnacionais tendo em w?ta a supera-
¢do mais duradoura da pobreza ou 0 eixo emancipatirio, e no caso
dos pafses unitdrios como se organiza a relagio entre o governo cen-
tral e as provincias também no que conceme ao Mmesro aspecto. Em
ambos o5 casos, como £ tratada a fragmentagdo dos programas e
paliticas, ou seja, se nos mesmos terTitdrios, usﬂpmgram&s e p:::r!ﬂ_:mas
540 cegos uns aos outros, ou se hi coordenagéo das agEEf p}xhhcatv,,

Quanto ao 1iltimo aspecto, cabe perguntar como o0s mivels locais
tém acesso aos dados sobre os beneficidrios, como transformam os
dados em informaciio para o planejamento e como isso resulta em
melhoria da eqiiidade no plano dos territorios.

Antecedentes do Programa Bolsa-Familia (PBF)

Na experiéncia brasileira todas as formas de garantia d.e. renda
{décimo terceiro saldrio; pagamento de férias; a.pusa:ntadona; seglfa
ro-desemprego, FGTS, abono salarial, auxilio de hcem;a.—n:mj:emr—
dade, pensdo, salario-familia) estiveram associadas & condjgau de
assalariamento com carteira de trabalho assinada. Fra o primado
do principio do seguro social. :

Na década de 1970, porém, uma nova forma de garantia de ren:
da nio associada ao emprego assalariado formal foi mttr::«dulzxda.
Nesse terreno, o Funrural constituiu uma inovagio em garantia de
renda & populagio do campo, embera existisse enorme diferenga
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de valores pagos e requisitos necessdrios para acesso, em compara-
¢ao com o5 empregados assalariados com carteira assinada do meio
urbano? B, também na década de 1970, ainda no &mbito da Previ-
déncia, passou a ser concedido o beneficio denominads Renda
Mensal Vitalicia que vigorou, do ponto de vista da concessiio, até o
inicio dos anos 1990.

Essas novas medidas de garantia de renda, desvinculada da pré-
via contribuigio, deram mais vigor as politicas piblicas, amplian-
do o campo dos direitos de cidadania, A Constiti¢io Federal de
1988, por sua vez, reforgou a ampliagao dos direitos de cidadania, e
o Beneficio de Prestagio Continuada da Lei Orgénica da Assistén-
cia Social & um exemplo, ao incorporar novos segmentos sociais,
até ento alvo, por exceléncia, do assistencialisme.

Esse alargamento do campo da protegio social no Brasil proces-
sou-se em meio ao agravamento do cendrio macroecondmico, bem
como pelas politicas de corte neoliberal, que promoveram o apro-
fundamento da exclusio social. Nesses termos, a década de 1990
terminon contribuindo para ampliagio do espago de discussio e
implementagdo de novas formas de ‘politicas priblicas para a &rea
social? E, entre elas, destacam-se as politicas de natureza redistri-
butiva de renda, por meio dos programas de garantia de renda
minima. As primeiras iniciativas, que datam de 1995, fugiram 2s
regras das politicas socials, uma vez que se deram, sobretudo, na
esfera do municipio - a descentralizacio favorecen os municipios —
;. & em municipios comparativamente mais ricos.*

Apés virias experiéncias municipais e estaduais de adocdo dos
programas de garantia de renda as familias pobres, com criangas e
adolescentes, o governo federal aderiu a essa modalidade de poli-

* A anilize da politica sociol ne Brasil & tratada erm: MPAS/Cepal (org). A palitica
seqtal em dempo de erise: avticulagdo ¢ descentralizapds, Brasilia: MPAS, 198%; 3. Pochmann,
0 desafia da dnclusa social no Hrasil Sic Paule: Publizher, 2004,

* O piameira Projeto de Lei (PL) do senador Eduarde Suplicy [PT/SF) foi apresentade
20 Senade em abril de 1991, sprovade em dezembro daquele ano, saguindo para o
Cémara & em 1006, com virios apensamentos, outra legislecan foi aprovada O debate,
enfretanto, ganhow a cena peblica pelos idos de 1994 ¢ 1005,

* Ana Ponseca. Familia e politicg da rends minima. 520 Paulo: Cortez, 2001,
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tica priblica. Associam-se a essa concepgéo, quase sempre, 0§ pro-
gramas instituidos hd menos de uma década pelo governo federal:
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil [Peti), iniciade em
1996 como projeto-piloto; Programa Bolsa-Escola; Programa Bolsa-
Alimentagfo; Programa Cartdo-Alimentacic; Programa Agente Jo-
vem; Programa Auxilio-Gis; o Programa de subsidio a energia elé-
trica ou Tarifa Social e, por breve tempo, o Programa Bolsa-Renda.
De certa forma, essa nova geragho de politicas piblicas que este-
ve inicialmente vinculada as discussdes da década de 19707 — mas
nesses anos na perspectiva de direitos sociais — ganhou folego na
década de 1990, com a aprovagéo, em dezembro de 1991, de um
projeto de lei, de autoria do senador Eduardo Suplicy, que insti-
tuia o Programa de Garantia de Renda Minima, e principalmente
com as experiéncias, a partir de 1995, em Campinas, Brasilia e Ri-
beirdo Preto. O debate, contido nos meios académicos e especiali-
zados, ocupou mais recentemente a agenda da politica nacional.
Os programas vinculavam a garantia de renda tempordria i fa-
milia a0 compromisso com a educagio, a satide e ao nic-exercicio
do trabalho por suas criangas e adolescentes. A perspectiva era de
rompimento com ¢ ciclo da reprodugdo intergeracional da pobre-
za, posto que as familias pobres terfam um complemento de renda
para que suas criangas e adolescentes freqiientassem a escola, am-
pliassem a escolaridade e melhorassem/prevenissem problemas de
safide.” Em termos gerais, os programas viabilizariam o exercicio

* As primeiras discusses comegaram em 1975, com um ertigo do entlo professor da
Fundagio Getillo Vargas, Antonlo Marda da Silveira, prosseguiram com o liveo de
Edmar Bacha & Mangabeira Unger (1978), Panticipagde, saldrio e voto. U projeis de
demoeracia para o Branl e ganharam & midia com uma coletinea de artigos em liveo
orgarizade por Eduardo Suplicy e editade pela grifica do Senade Federal, Os arligos de
Jesé Marcie Camargs no jornal Folte de 8 Pauls introduzern uma inflexio importinte no
debate; Conferéncia Internacional, em agosto de 1998 em Brasfia, Renda Minima
Discussfies & Experiéncids. Para uma reconstituiglio, ver: Ana Lobate [org.). Garantia de
renda minima: Ensaias ¢ propastar. Brasilia: Ipea, 1998; Ana Fonseca, op. cit; E. Suplicy.
Renda de eidadanie 530 Paule: Cortes, 2003

? Para melhor detalhamento a respeita disso, ver: A, Fonseca. Famifi ¢ paliticn de venda
minima. STo Paulo: Cortes, 2003; M. Pochmann. Outra cidede £ posrivel S50 Paulo: Cor-
tez, 2003,
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de direitos universais: educacfio e saide. E, com o Programa Car-
tAo-Alimentagio (2003}, no dmbito do Fome Zero, o direito huma-
no i alimentagio. O Auxilio-Gés e a Tarifa Social, por seu turno,
funcionavam como subsidio s familias pobres para aquisigic do
gas de cozinha e da energia elétrica e o Bolsa-Renda como prote-
¢o ternpordria contra as calamidades (secas, enchentes].

0 Programa Bolsa-Familia

A discussio sobre a integragao dos programas de transferéncia
de renda do governo federal apareceu no Programa de Governo
do entio candidato Lula, no Relatério do Grupo de Transigdo, e
prosseguiu no ano de 2003 no ambito da Camara de Politica So-
cial culminando com o langamento do Programa Bolsa-Familia e
da sua secretaria executiva, vinculada 4 Presidéncia da Repiiblica,
em outubro de 2003.

Do ponto de vista do diagnéstico, os elementos mais gritantes
eram: pulverizagio de recursos; elevado custo administrativo; su-
perposigiio de piblico-alve; eompeti¢io entre ministérios; ausén-
cia de coordenagio e de perspectiva intersetorial no combate &
pobreza e desigualdade; descaso pela existéncia de programas si-
rmilares nos estados e municipios; auséncia de reflexdo sobre “por-
tas de saida”; fragilidades e incompreensbes acerca do cadastro;
desconsideragiio com estados e municipios na gestdo das ‘politicas
piiblicas.

Além da setorializagdo da intervengio piiblica ante a manifesta-
¢o mais totalizante da pobreza, prevalecia a concorréncia interbu-
rocritica tanto na gestdo dos distintos programas no imbito federal
como na interface com programas similares nas esferas estaduais e
municipais’ e elevado custo-meio para a sua operacionalizagio, bem

* Wesse campa & importante registrar que a prefeitura de 53¢ Paulo juntou o Programa
de Garantia de Renda Minima (do municipie) ao Programa Bolsa-Escola do governo
federal & a0 Programa Renda Cidada do estado de $io Paclo, Esse foi, sem nenhuma
diivida, o primeiro e bem-sucedido ensaio de introduzic racionalidade nos programas de
transferéncia de renda.
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como 0 precirio preparc dos gestores piblicos para a atuagio nes-
sa nova geragia de politicas pdblicas seja resultado das ordens e
contra-ordens no afa dos cadastramentos, af incluida a “corrida as
bolsas” de 2002, e as escassas orientacBes, seja por recursos huma-
1os & materiais ou, ¢ mais certo, uma perversa combinagio desses
ingredientes.® Tudo isso terminava comprometendo a efetividade e
eliciéncia das politicas piblicas de garantia de renda & populagéo-
alvo, com a reprodugio de indmeros cadastramentos. Finalmente

parcela significativa dos recursos vinculados aos programas de I:rﬂ.nsj
feréncia de renda ficava comprometida com a implementagio, tais
como o8 custos de cadastramento, depdsitos, saques e u:{:r.fecqﬁ:a de
diversos cartdes bancirios, etc.

O freio & crescente fragmentacdo das politicas de transferéncia
condicionada de renda is familias pobres somente veio a acontecer
com o geverno Lula, na segunda metade do ano de 2003, por meio
do Programa Bolsa-Familia (PBF), e hi grande expectativa em tar-
no do programa e das inovagies por ele introduzidas: a pactuagio
com estados e municipios, para a jungdo de programas (o Boverno
estadual ou o municipal consideram a transferéncia da Uniio como
parte do valor do beneficio de seus programas), a oferta de pro-
gramas complementares desenvolvidos no imbito dos estados e
r+1u_rurzlpius; a insergio dos grupos familiares nos programas e poli-
ticas implementadas no espago territorial; o acesso ao cadastro Gni-
co dos grupos familiares como instrumento de planejamento, ava-
liagio e monitoramento; o peso das transferéncias de ren::ia, is
familias em relagio ao total de transferéncias constitucionais que
supde grande impacto nas economias locais. Em resumo, o PBF
mais que um programa seria uma maftriz para a articulagio de
politicas.

© PBF, porém, tem histéria. A construgio do desenho do pro-
grama e de sua estratégia foi aparentemente longa, mas se desen-

volven no tempo necessirio para estabelecimento de um consenso

' TCUY Secretaria-Geral de Controls Interno/Secretaria do Fizcali i
Io e Avaliacha
de Programes de Governo. Asaliagts da 0L sobre o Cadastra Dini hy Tl
da Governa Federal Brasilia, 2003, gt o Preranpg el



et e S o e e P LR T T e B

=k’

T =
2 e

A T T e eV

L

132 ana maria medeiros da fonseca & claudio roquete

entre os ministérios-gestores de programas (Ministério da Educa-
¢do, Ministério da Sadde, Ministério de Mipas e Energia, Ministé-
rio da Assisténcia Social, Ministério Extraordindrio da Seguranga
Alimentar) e institui¢Ges do Estado com responsabilidade sobre os
programas (a Caixa Economica Federal] e com aportes de contheci-
mento relevantes (como o Ipea). O tempo 56 teria sido diferente se
a unificagio estivesse posta desde o primeiro dia de governo, ou se
o Ministério Extraordindrio da Seguranca Alimentar tivesse se cons-
titnido como uma Secretaria de Articulagio [ndo finalistica) e tives-
se tamb&m sob sua responsabilidade os programas de transferéncia
de renda. .

De qualquer modo, a unifica¢do ocorren por um camninho fr-
duo, mas em bons trilthos: Camara de Politica Social; Formagdo de
um GT Interministerial (MS, MEC, MAS, Mesa, Minas e Energia,
MPOG e CEF), coordenado pela Casa Civil da Presidéncia; Subgru-
pos temdticos (desenho, incluindo avaliagio e monitoramento, e
estratégia de implementagio; cadastro; e financiamento); Resulta-
dos dos trabalhos apresentados aos secretdrios executivos tendo em
vista o debate e reformulaces acordadas; Resultados apresentados
ao presidente e a ministros; Apresentagdo e debate na Comissio
de Seguridade Social e Familia da Camara de Deputados; Apre-
sentagio e Debate em conselhos setoriais; Reunides com prefeitos(as)
e/ou secretdrios(as) municipais; Reunides com governadores(as)
efou secretirios estaduais.

Em setembro de 2003, com o programa ji bem desenhado, e
com um bem-construido processo de transformagdo dos programas
em um programa de governo (ndo setorial] o presidente Lula, sa-
biamente, ao ter em mios os resultados das conversas com 0s go-
vernos estaduais e municipais avaliou que os resultados estavam
aquém do desejivel compromisso das instincias subnacionais com
o programa, insistindo na pactuagdo: - € isso-inclufa o reconheci-
mento por meio do simbolo dos governos estaduais e municipais
no cartio Bolsa-Familia -~ e determinando a suspensio do langa-
mento do programa para melhor selar o compromisso com o com-
bate & pobreza. Foi uma decisio que permitiu muita especulagio e
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versbes fantasiosas,” mas as novas rodadas, muito produtivas, cul-
minaram na reunifio de 30 de setembro, com os governadores, na
Granja do Torto.

O Programa Bolsa-Familia, criado em 2003, representa um pri-
meirg. esforgo de integragdo, pois incorpora quatro diferentes pro-
gramas de transferéncia de renda do governo federal, criados em
diferentes periodos (entre 2001 e 2003}, e anteriormente geridos
por diferentes instimi¢Bes piiblicas (ministérios setoriais).

Com relagdo ans programas que ¢ antecederam, o Programa Bol-
sa-Familia realiza quatro inflexfies importantes: a familia (como uni-
dade receptora do beneficio e do cumprimento das obrigagges/con-
dicionalidades exigidas) em oposi¢io aos segmentos etirios (criangas
entre seis meses e seis anos; criangas adolescentes entre seis e quin-
ze anos) e aos estados naturais {gestantes e nutrizes) de membros
dos grupos familiares, e a correlata inclusdo prioritdria dos membros
das famlias em programas e politicas que possam representar rotas
de saidas (independéncia em relacio ao beneficio); a descentraliza-
gdo pactuada com os entes da federagio; o Cadastro Unico dos Progra-
mas Sociais como ferramenta de planejamento e gestio de politi-
cas dada a retirada do veto ao acesso ao cadastro pelos municipios
{principio da gestdo compartilhada).

S@o objetivos do programa: criar possibilidades de emancipagio
sustentada dos grupos familiares; incentivar o desenvolvimento local
dos territérios; assegurar prioridade para os mais pobres; estabele-
cer o principio de eqliidade; aumentar a eficiéncia e a efetividade
do uso dos recursos; unificar, ampliar e racionalizar os programas
de transferéncia de renda e, finalmente, retirar incentivos para po-
liticas setoriais de transferéncia de renda (como os antigos progra-
mas fundidos pelo Bolsa-Familia).

A articulago institucional {entre dreas do governo; governo/

¥ Correfo Srasifiense de 18/8/2003: "ConfusEo Social: desencontro leva governo a
adiar langamento do Programa Bolsa Familla®, Folta de SPeuls “Lola adia a wnificagio
dos programas sociais™, O Lnads de & Parls “Lula adia nove programa social para nis
repelir eeros do Fome Zero”, O assunto também lof tratado pelo jornal O Gl e lez parle
do_fernal dy Record, do Bem Dz Brasil o do fernal Naconal
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governo e governo/sociedade) € a pega-chave para efetivacio do

- {
programa, o que diferencia, enormemente, o atual dos antigos pro-
gramas de transferéncia de renda, sejam federais, estaduais ou
municipais.

As polémicas
Algumas polémicas cercaram o PBF: controle social e cadasiro
merecem maior destague. Uma tese derrotada na construgio do

programa dizia respeito & gestdo do programa e tem origem no-

arranjo institucional concebido para o Programa Cartdo-Alimenta-
¢io: a criagio dos comités gestores. Essa era condigdo essencial para
a efetivagiio do PCA no municipio. Instalado o comité, ele tinha
competéncia e responsabilidade pela seleg@io de famnilias.

Na experiéncia do comité gestor do Programa Cartio-Alimenta-
¢do, o comité era constituido com dois tergos da sociedade (igrejas,
sindicatos, associagoes) e um tergo poder piiblico governamental. Os
membros dos comités, instalados em municipios de pequeno porte,
muitas vezes foram eleitos em assembléias com grande compareci-
mento, eram formados, em geral, por nove membros, sendo um
representante do governo do estado, um da prefeitura.’?

Os comités exerciam papéis de-carter deliberativo: recebiam a
relagio das familias beneficidrias, e informavam ao Ministério Ex-
traordindrio da Seguranca Alimentar quem podia, ou ndo, receber
o adicional de R$ 50,00 e, em muitos casos, controlavam os gastos
realizados pelos titulares do beneficio.

1 (Y Decreta ot 4.675, de 16 de abril de 2003 - regulamenta o Programe Nacional de
Acesso i Alimentagio, Cartao- Alimentagin —, entretanto, estabelece, emsen art. 9 que %o
controle soeial do «Cartio Alimentacfios serd exercido: por um Comitd Gestor Local ~
CGL, que deverd ser instalado pelo Municipio participante e confar com representantes
das esferas governamentais e da socledade eivil local, on por outrs conselho da drea
socidl ji constitolde no &mbito do Municiplo, desde queautorizado pele Gabinete do
Ministes de Estado Extraoriingrio de Seguranga Alimentar e Combate d Fome™. Oinciso
1 do art, 10, porém, joga para o gibinete do ministro a definigEo sobre a composigio e o
funcionamente: ®a instalacio de CGL, por Municipio, cuja composigo e funcionamenta
cumprirEo pardmetros definidos pelo Gabinete do Ministro de Estado Extraordindrio de
Seguranga Alimentar ¢ Combate & Fome™, i
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O controle dos gastos, pelo comité gestor, aparece como exerci-
cio de poder e, ainda, como manifesta capacidade de deliberagio,
como na fala de D, Auxiliadora, membro de um comité no Ceard:
“nés temos o controle do cadastro desde quando o beneficidrio
reﬂfﬁ.h?;}_p&lﬁ:}?_;ju_lcira vez, assim como as notas de compras organi-
zadas numa ficha. As pessoas estdo conscientes da atuagio do Co-
mité e; por medo de serem cortadas do programa, estdo entregan-
do pontualmente seus recibos. 530 poucas as familias que ndo
colabaram”, ela explica.!!

J4 para o ministro Graziano,.o controle dos gastos com alimenta-
¢io tinha por objetive induzir & demanda por alimentos e se inse-
ria em um projeto de desenvolvimento. E assim que em entrevista
ao reporter Régis Alimandro em 21/1/2003, ele explicaaldgicae o
lugar estratégico do controle dos gastos no PCA para o Fome Zero:

“[...] o projeto tem também politicas especificas, entre elas um
sistema de gastos vinculados & compra de alimentos, que pode
ser por cartdo eletronico, cupons ou dinheire com comprovagio
dos gastos. Esse mecanismo € importante no contexto do proje-
to, pois & um instrumento de dinamizagdo da economia. O se-
gredo do programa é vincular o gasto & compra de alimentos.
[. . .] Se nio houver esse vinculo, o impacto dinamizador da agri-
cultura familiar que queremos ndo vai acontecer. Por outro lado,
para combater a subnutrigdo, é preciso aumentar o consumo de
alimentos, claro. Nio existe outro jeito. Tem que se vincular o
gasto. [, . .] N&s estamos preocupados em promover o combate
a fome aliado a um novo modelo de desenvolvimento. [. . .| Um
dos pilares do projeto & a vinculagio da demanda. A vinculagdo
dos gastos & compra de alimentos & um requisito estrutural do

I E tomo o Estado em agio. A comprovagio dos gastos convive com a ji larga
experiéncia de entrega do imposto de renda por intemet Dirigida aos pobres, a
“sducagio allmentar® era substitufda pela fiscalizagio. Nio deixava de ser uma humilha-
o e uma ofensa aos pobres. Alifs, na nossa experidneia quase sempre 03 pobres t3m de
demonstrar, na ordem moral, que sho pessoas de bem, Eles estdo sempre sob suspeigio
come se existisse uma doenga moral na pobreza.
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projeto. Queremos gerar um forte indutor de demanda alimen-
ticia no pafs. [.. ] Os incentivos & africultura familiar nic coli-
dem com o fortalecimento da agricultura empresarial. A grande
escala gera empregos e exportagdes. O pequeno agricultor fami-
liar também desempenha um leque de fungdes relevantes [ . ] e
pode se tornar um importante abastecedor de mercados locais.
[...]. A empresa agricola certamente ird atender & parte da de-
manda adicional que esse programa deverd gerar nos grandes
centros urbanos, [ . .] E justamente esse demand pull, de corte
keynesiano e kaleckiano, que afasta esse programa do elenco de
agdes meramente assistencialistas. A partir dele, pretendemos
implantar uma outra ldgica de politica social.”*

Os comités imaginavam que estavam “limpando o cadastro”,
excluindo quem nio precisava e/ou ndo devia estar recebendo, e,
ao mesmo temnpo, tinham por atribuigio, e reivindicavam, a substi-
tuigAo das familias “excluidas” por outras mais necessitadas, Eles,
entretanto, esharravam no teto maximo para a inclusio no Progra-
ma Cartdo-Alimentagio em seus municipios. A relagio com a qual
o8 comités trabalhavam eram de familias beneficidrias de outros
programas (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentagiio] e que estavam inseri-
das em outra institucionalidade e em outros compromissos.

Mo caso do Programa Bolsa-Alimenta¢io, o acompanhamento
do programa era responsabilidade do Conseltho Municipal de Sau-
de. Jd no Programa Bolsa-Escola, de um Conselho de Controle
Social, e os municipios tinham assinada um termo de adesdo ac

;programa. Assim, ser “exclufda” ndo produzia os efeitos desejados

porque ninguém sabia: nem as instincias municipais, nem MEC,
nem MS, Entretanto, o que era invisfvel passou a ser visto quando
o Programa Bolsa-Familia, para as familias com renda familiar per
capita de até R$ 50, passou a agregar o adicional de mais R 50,
mantendo os beneficios dos demais programas (BES e BAL), Os

1 Na mesma linha, ver a entrevista a0s jornalistas Vinia Rodrigues e Milo Bairros
publicada em La nsignig em 30/ 172003,
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Comités, com justa razic, sentiram-se desautorizados, sobretudo
porque havia o argumento da participagio social e do “empodera-
mento”,

No desenho do PBF ficou estabelecido que a gestdo do progra-
ma seria piblica e governamental e que ¢ conselho de controle
social (ou outra denominagiio) seguiria as normas dos demais con-
sethos, ou seja, a paridade.

Argumentava-se, ainda, que para as fungdes de controle interno
(CGU) externo (TCU) e do Ministério Piblico da Unido (MPL)
era invidvel que as deliberagBes acerca de um programa realizado
com recursos publicos nde fossem da responsabilidade dos entes
federativos. Nio havia objecGes ao controle, mas as atribuig@es do
Comité Gestor."

Argumentava-se, também, que era ingénuo acreditar que na
Sociedade residia todo o bem e no Estado o mal & que nio era
razodvel confundir as instituigfes com as pessoas i sua frente, ou
seja, hd prefeitos corruptos, mas isso nio pode contaminar a insti-
tnigio prefeitura & que a efetiva fiscalizagio nio € sindnimo de
gestdo M

Por iiltimo, o argumento da lei que instituiu o Programa Bolsa-
Familia: a exerugdo e gestdo do Programa Bolsa-Familia sdo piblicos e
governamentais ¢ dar-se-do de forma descentralizada, por meio da conjuga-
¢do de esforgos entre os entes federados, observada a intersetorialidade, a
participagdo comunitdria e o controle social.

importante registrar que a discussic do controle das politicas
piblicas, se deve ser realizado pelos executivos municipais ou pe-
las organizagoes civis, ganhou corpo apds a constatagio de problemas
de ordem politico-institucional na esfera local. Resumidamente:
resultado da pouca tradi¢io republicana no plano municipal on da
cooptagdo das organizagies civis por insttuigdes, como Igreja, cor-

2 Um caso dremdtico georren em dezembra de 2003 quanda um prefeite ndo guis
asgumir g responsabilidede por families indevidemente incluidasz, sepunda dendincia,
alegando que isso era responsabilidade do comits gestor & que ele nlo estava autorizads
a tomar providéncias.

1 (0 caso de Cretés envolvendo um membro do comitd gestor ilustra o argumento
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poragdes profissionais, partidos, familias influentes, crime organi-
zado, etc.

A baixa tradigfio republicana nos niveis subnacionais de gover-
no apareceu como evidéncia apds os estudos sobre a politica de
descentralizagiio dos anos mais recentes e tem sido colocada como
entrave 4 continuidade e/ou sustentabilidade da estratégia de des-
centralizagdo. Entretanto, esse mesmo argumento serve para justifi-
car o seu contririo, isto €, somente ap6s wm processo de maior
responsabilizagio dos municipios pelo bem coletivo € que a tradi-
¢io republicana pode ser criada ou amadurecida, Do lado da so-
ciedade civil, o risco estd sempre presente e a criagio de uma cul-
ira de solidariedade depende também do avango da tradigio
republicana no interior do Estado. E por isso & que a responsabili-
zagdo do controle tem de estar vinculada sempre ao aprimoramen-
to do espago piiblico.

A posicio do governo federal foi manter o programa sob gestio
piblica e governamental, e se & certo que essa determinagio redu-
zia o campo de atuagiio dos comités, ela nio revela uma visio cen-
tralizadora no campo das politicas piblicas, mas uma posigio rea-
lista: em primeiro lugar porque o Brasil & um pafs federalista e ndo
ha politica phblica, para ser bem-sucedida, que passe ao largo dos
estados e municipios; em segundo lugar porque faz convergir os
esforgos do Estado no combate & pobreza e & desigualdade e essa
era a énfase posta na pactuagio.

A segunda grande e ainda atual polémica refere-se an Cadastro
Unico. Adotado ainda no Governo FHC, em 2002, o Cadastro
Unico foi uma conquista contra os interesses setoriais que prefe-
riam criar e gerir 03 seus proprios cadastros, reproduzindo, tam-
bém no campo da identificagio do piblice-alvo, a fragmentagio, a
disputa de poder e a sobreposigio de esforgos. Foi uma conquista
importante embora tardia, pois, quando criado, as prefeituras ja
tinham sido instadas a cadastrar milh&es de familia nos cadastros
dos programas bolsa-escola e bolsa-alimentagio.

O Cadastro Unico ainda é um desafic aberto para os gestores,
técnicos e pesquisadores a requerer propostas para o seu formula-
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tio, para o sistema de identificagfio mais geral do cidaddo no qual
se insere, para as metodologias e regras de cadastramento e para o
proprio sisterna operacional. .

O I Semindrio Nacional do Cadastro Unico, em marco de 2003,
foi p primeirg f6rum que reuniu gestores federais, estaduais e mu-
nicipais para discutir as muitas facelas do processo de cadastramen-
to. As cito oficinas temdticas produziram sugestGes e criaram virios
consensos, o que forma um ponto de apoio importante para a dis-
cussdo federativa e republicana sobre a gestio do cadastro finico,
pois, nunca & demais afirmar, trata-se de um problema de politica
gocial e ndo de policia.

O envolvimento com os municipios e os estados em discussdes
consistentes sobre os problemas reais, tais como deficiéncias do sis-
tema de informatica, fragilidades do sistema de identificagdo social,
unificagiio do processo de cadastramento na ponta, recursos para
qualificar o trabalho de municipios com maiores dificuldades orga-
mentirias, o papel dos estados e regras para perseguir e medir a
qualida.de do Cadastro Unico, & a Gnica maneira de o Cadastro
Unico se transformar realments num instrumento de planejamento
de politicas publicas e um instrumento confidvel de selegio para o
bolsa-familia.

Uma conseqliéncia importante do 1 Semindrio Nacional foi a
constitui¢io de coordenagfes unificadas de cadastramento nos es-
tados e municipios (até novembro de 2004 eram dezoito coordena-
goes estaduais e cerca de 1.200 coordenagées municipais).

O Cadastro Unico ficou & margem de discussdes e avaliagdes
piiblicas sobre sua eficdcia até o infcio do governo Lula, como de
resto todos os cadastros sociais. Embora as poucas informagdes
publicadas na midia sobre o Cadastro Unico, a época, fossemn posi-
tivas, propagando a idéia de que o novo govermno herdaria uma
radiografia confidvel sobre os pobres, isto ndo se mostraria real
tanto no quantitativo de familias cadastradas quanto na qualidade
dos dados.

A propria histdria do Cadastro Unico permitia antever os enor-
mes problemas gestados: institufdo por decreto presidencial em julho
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de 2001, em setembro foi alve de um Grupo de Trabalho Intermi-
nisterial para operacionalizd-lo; em dezembro do mesmo ano foi
firmado contrato com a Caixa Econdmica Federal para desenvol-
ver & operar o sistema; em janeiro de 2002 ja estava em operagio
pelas prefeituras, sem maijores testes, capacitagio e retorno ade-
quado aos municipios. E, o mais importante, sem que se configu-
rasse como uma politica de Estado que; como tal, teria de passar
por algum pacto federativo, por discussdes republicanas sobre as
metas e por normas claras e integradas de identificagio social ¥

Portanto, ndo é de se estranhar que apds a adogio do programa
bolsa-familia, no decorrer do ano de 2004, mais de 280,000 benefi-
cios tenham sido suspensos pelo governo federal, em funcio de
criticas na base de dados.

Os problemas de cadastramento detectados pelos Comités Gesto-
res constitufram-se em importante argumento do Ministério Extra-
ordindrio de Segurang¢a Alimentar para explicar o ritmo de imple-
mentagio do PCA, muito aquém do esperado no inicio de 2003.
E, a essa época, o debate pablico sobre o Cadastro Unico era muito
restrito e expressava apenas a polémica entre o Mesa e 05 que viam
na critica ao Cadastro Unico uma desculpa permeada de sectarismo,
incapaz de reconhecer os avangos do Cadastro Unico ou até mes-
mo propenso a jogar fora o trabalho realizado pelas prefeituras.

Uma vez que o debate foi vencido, pelo rapido impacto do PBF,
persistiu a polémica sobre a capacidade de as prefeituras realiza-
rem o cadastramento. Argumentou-se-que, dado os interesses poli-
ticos dos prefeitos, o cadastro feito sob seu comando seria inexora-
velmente enviesado, ou seja, como se apenas os prefeitos ou os
érgdos piblicos tvessem interesses politicos clientelistas e de priva-
tizagio da coisa piiblica.

Sem forte tradigdo republicana os problemas ocorrerio seja pela
via do poder piblico governamental seja pela via das organizagfes

10 TCU elaborou extenso relatdrio que mostra a5 inconsisténcias do processo de
implementagio do Cadastra Unico. Wer: TCU/Secrataria Gernl de Contrele Interno/
Secretaria da Fiscalizagio ¢ Aviliaglo de Programas de Governo, Apaliagda da TCU rodre
8 Cadastra Unica dos Programas Seciais do Governo Federal Brasilia, 2003,
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da sociedade, e o pior caminho & enfraquecer o Estado scb a alega-
o de corrupgio. Finalmente, retirar da esfera governamental a
tarefa do cadastramento seria abrir mio de envelver todos os entes
governamentais na missdo de erradicar a miséria e diminuir a desi-
gualdade social, entregando tal tarefa s mios caritativas e priva-
das, embora engajadas.

E importante notar que as prefeituras necessitam de apoio e de
regras claras para desenvolverem um bom trabalho de cadastra-
mento e nio se pode dispensar, & claro, a fiscalizagio do processo
pelas instincias competentes. HReconhecer os problemas de cadas-
tramento ndo pode obscurecer o trabalho de corre¢io cadastral que
vérias prefeituras exercitam, particularmente apds a divalgacio da
lista de beneficidrios na internet.

Constata-se que o debate sobre o cadastro estd sujeito s polémi-
cas de fundo sobre as politicas sociais. Para os gue entendem as
politicas sociais como algo residual, trata-se fundamentalmente de
focalizar ao méximo a sua abrangéncia. Para os que entendem as
politicas sociais como um direito, trata-se de retratar todas as faces
da pobreza e confrontd-las com as diversas politicas publicas, per-
mitindo a avaliagiio do que cada ente governamental faz ou plane-
ja fazer para dar conta da divida social brasileira.

O debate sobre a qualidade do trabalho de cadastramento de cada
prefeitura pode trazer efeitos benéficos, pois permite que a cidada-
nia fiscalize e influencie sua qualidade. Foi inovador, e muito impor-
tante para o efetivo controle social, a iniciativa do governo federal
de tornar piiblicos os dados agregados do cadastro Gnico e-a lista dos
beneficiados do programa Bolsa Familia, concomitante & unificagio
dos mais importantes programas de transferéncia de renda.

A visibilidade dos dados agregados permitiu ao diretor da TV
Globo, Ali Kamel, criticar o Cadastro Unico em artigo de jornal,™
em artigo de jornal em jutho de 2004, primeira manifestagio critica
da midia em relacdo ao Cadastra Unico. A resposta, no mesmo
jornal, saudava o fato de a critica retirar o véu de siléncio que havia

% Ali Kamel, Encootramos os pobres ermados? O Glade, 22/7/2004.
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até entdo sobre as dificuldades do processo, mas recusava a versio
simplista da incapacidade inata das prefeiluras:

“Seria comodo para o nosso Governa atribuir os problemas do
Cadastro Unico s prefeituras. Nio o faremas, por injusto que
seria, dadas as condigdes nas quais elas trabalharam. Ainda mais
porque ha diferencas de qualidade no trabalho das prefeituras.
Ao invés de responsabilizar a municipalidade, indistintamente,
vamos apoiar as prefeituras, tanto no quesito recursos tecnoldgi-
Cos quanto no gquesito recursos humanos - ainda no segundo

semestre de 2004 - através de aporte financeiro do Bird 7

A lista pablica de beneficiados também permitiu que a midia
televisiva mostrasse casos que na experiéncia internacional sio cha-
mados de “vazamento”, concessdo de beneficios para pessoas fora
do critério de elegibilidade.® A publicizacdo também tinha por
objetivo assegurar a transparéncia e dar ao PBF o caréter de direito
do mesmo modo que nas piginas do MEC se encontra a relaciio
de bolsistas {mestrado, doutorada).

Mais uma vez, para os gestores pablicos e pesquisadores trata-se
de qualificar o processo de cadastramento, por meio de agdes e
proposigies positivas tais como a melhor capacitagio dos gestores
municipais, o enfrentamento das deficitncias do sistema de infor-
mages e 0 apoio financeiro onde este & imprescindivel para garan-
tir um padrae de qualidade.

¥ Claudio Roquete. Acharemos os pobres. O Globa, 5/8/2004,

" As cinco mil famflias ricas do Brasil concentram [renda e patriménie] 45% do PIB,
& 03 ricos se escondem. Assim, quando se examina pelo Canso ou pela Pred a riqueza do
1% maie rice do Brasil, cbserva-ss qua o Censo :a'pta melhor que a Pnad o fluxe da renda,
Entretanto, quando se olba pelas bases tributirias ¢ se compeara com as informagfes.do
Censo, ohserva-se defasagem de mads de 20%,0u sejg; hd redugio om relagio po Ceno.
Ver: André Campos; M. Pochmann; A. Barbosa; B Amorim & Ronnie Silva (orgs.). Atlar
da exclusda sosial no Brasil - Vol. 3 = Or ricos pa Brasil S3o Paulo: Cortaz, 2004, Paradaxal-
mente, 08 pebres, por oulros motives, tanbém s2 escondem e o principal motiva & o

estigma. Eles se entregariam ao viclo da bebida, seus filhos 3o crime ¢ suas filhas &
prostituigic.

et e e 8 e
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No ano de 2004 foram capacitados mais de 8.000 gestores de
2.595 municipios de todas as unidades da federagio. E de se espe-
rar que a partir do ano de 2005, quando novas gestdes municipais
tomam posse para um mandatc de quatro anos, a rotina de capaci-
tagio e envilifmento dos governos estaduais na coordenagio dos
municipivs tome corpo e se consclide como pritica corrente.

Finalmente, cumpre destacar que por melhor que seja o Cadas-
tro, ele ndo resclve a questio da identificagio da pobreza, embora
tenha elementos para proceder a tal identificagio.

Como se sabe, o indicador de renda é fraco (porque nio capta a
renda nic monetiria, ou porque o poder aquisitivo varia confor-
me o porte e as caracteristicas dos municipios, ete.) e a pobreza ndo
se manifesta exclusivamente pela renda. -

Na nossa experiéncia, entretanto, a insuficiéncia de renda acabou
ocupando lugar central na defini¢do de pobreza — e af o contedido
dessa insuficiéncia pode ser fixado na capacidade de aquisigio de
um quantitativo de calorias, segundo padrdes estabelecidos, e va-
riar regionalmente e pode combinar com a capacidade de suprir os
gastos com vestudrio, transporté, etc., embora muitas vezes sejam
usados conceitos como necessidades basicas satisfeitas e insatisfeitas.

E uma banalidade afirmar que a pobreza, em suas manifesta-
¢es, tem muitas caras, mas € bem diffcil examinar essas manifas-
tagdes em uma escala ou em um ranking. Uma experiéncia bem-
sucedida, nesse campo, foi o sistema de pontuagio adotado pelo
Programa Bolsa-Escola do Distrito Federal e avaliado, em trabatho
primorose, por Sonia Rocha e Jofo Saboia.

Sabendo que essa era uma dificuldade importante, em 20 de
novembro de 2003 foi organizado em Brasilia um Semindric Inter-
nacional sobre Indicadores Multidimensionais da Pobreza. O Se-
mindrio reuniu especialistas e gestores do Brasil e de outros paises
para um debate. Mais recentemente, em agosto de 2004, foi firma-
da uma cooperagdo internacional (Brasil e Chile) para troca de ex-
periéncia entre os dois paises. Além disso, dentro do chamado Mer-
cosul Social esse serd assunto de destaque,

O Cadastro cumprird papel da maior relevincia desde que seja
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construido um entendimento, visando incorporar outros elemen-
tos (escalaridade, sitiagio no mercado d_& trabalho, tipo de habita-
¢do, etc.] além da renda na identificacio da pobreza.

0 desempenho do PBF

Decisio importante do governo federal foi nio emitir novos car-
toes com o nome Bolsa-Familia, nome que, alids, entusiasmon os
ministros da Saiide [pela alusdo ac PSF - Programa de Saiide da
Familia) e da Educagio (pela alusio ao Programa Bolsa-Escola).

A nlo-emissdo de novos cartfes (substituigio dos cartdes do Pro-
grama Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentagdo e Cartdo do Cidadio) cum-
pria objetivos relevantes: a) o custo envolvido e eventuais dificul-
dades das familias e do agente operador para a distribuigio; &)
reafirmar que a pactuago era uma séra disposi¢io do governo
federal (o novo cartio teria espago para o simbolo do municipio e
do estado e seria, ele préprio, a corporificagdo do pacto federati-
vo); ¢ racionalidade no uso dos recursos piblicos.

Langado em 20 de outubro de 2003, o PBF tinha como meta
atingir 3,6 milhdes de familias em dezembro daquele ano e a estra-
tégia, conforme pactuada em seu processo de construgdo do PBE,
pode ser assim resumida:

a) comegar com as familias que estavam na base do Cadastro
Unico - o Cadinico foi posterior ao Programa Belsa-Escola, que
tinha sen préprio cadastro, o chamado Cadbes;

f) assumir os compromissos da implementacdo do Programa
Cartio-Alimentacio, ou seja, malor &nfase nas regifes do semi-
drido nordesting;

¢ classifici-las em duas classes de renda familiar per capita — até
B$ 50,00 e maior que R 50,00 até B§ 100,00,

1% O3 limites para ingresso fixados pelos dods principais programas (Bolsa-Escola e
Bolsa- Alimentacio} eram de B3 90,00 ¢ B$ 100,00, respectivamenta. Logo, em tese, nio
havia renda familiar per capite acima desses valores, Finalmente, ji estava tomada a deci-
sio de nlio realizar novos cadastramentos e estava no horlzonte o aperfeigommento dos
critérios de seleqdo de modo que tornasse a renda um indicador mals fraco ou menos
decizivo na definigic de pobreza.
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d) piso de R$ 50,00 e o teto de R$ 95,00 para o primeiro grupo
de familias e de R$ 15,00 e R$ 45,00 para o segundo grupo;

¢) deixar fora, na primeira etapa da unificagdo, os programas
Peti e Agente Jovem porque era baixo o cadastramento no Cadg-
nico. Além disso, no caso do Peti havia repasse financeiro para a
chamada “jornada ampliada” e ndo havia limite para o nimero de
criangas e adolescentes de uma mesma familia. Na zona urbana o
valor do beneficio do Peti & de RS 40,00 e na zona rural R$ 25,00,
mas nesta drea o valor da jornada ampliada & de R$ 20,00.

Com base nas definigiies acima enumeradas, teve inicio a “mi-
gragdo”™ para o programa Bolsa-Familia, A primeira constatacao
(Tabela 1) & que os programas atendiam, em setembro de 2003,
mais de dezessete milhBes de familias e o valor médio do beneficio
nos programas Bolsa-Fscola e Bolsa-Alimentagio era de R$ 24,80 e
R$ 21,00 respectivamente.

Para cumprir a meta de 3,6 milhdes foi necessfria a migracio de
cerca de seis milhes (5.829.002) familias, reduzindo para 11,3 mi-
lhdes o nimero de familias nas bases cadastrais e 20 mesmo tempo
elevando para B$ 73,00 o valor médio do beneficic no Programa
Bolsa-Familia.

Com as decises de comegar com as familias que estavam na
base do Cadiinico, incorporar a selegio “geogrifica” da implemen-
tagio do Cartdo-Alimentago e ndo realizar novos cadastramentos,
observa-se o que jd era esperado e seria objeto de atencio em 2004:
as capitais e regiSes metropolitanas concentravam mais de 27% das
familias pobres do Brasil e apenas 18% das familias incorporadas
aa PBE. Além disso, a distribuici® era bem desigual: 0,4% em Be-
1ém (PA], 5,4% na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, 19,3%
da EM de Sdo Paulo.

Assim, a Camara de Politica Social e o presidente da Repiblica
aprovaram a expansao do programa, para a meta de 2004 de 6.5
milhées de familias, nas capitais e regides metropolitanas, visando
reduzir as desigualdades, atingindo 50% de cobertura,

Quase sempre se afirma que o PBF crescen com muita velocida-
de, saindo de 3,6 milhdes em dezembro de 2003 para 6,5 milhdes
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Tabela 1. Bolsa-Familia, oumbro-dezembro de 2003

Cartio-Alimeniagio

Familias Valor

Bolsa-Alimentagio

Familias Yalor

Bolsa-Escola

Familias  Valer Familias Valor

Mes

9707829 146,170,780
9042745 136246053
B.220 144 123906221
6.93L599 104.072.777

2.776.130

774764 38.885.405
430,495 20529.129
427756 21.465.073

248,905 17495250
424859

Fante: Secretnrta Fxecative do Frogrma Bolsa-Familia. fyfrme pers o (mare de Poliiin Saial Brasdlia, janeizn, 2004.

25.564.045
336878 6.805542
326587 6730545

LG60.554 35215386
1.342.967

1216441

5056245 1253675952
4700849 1167139489
3771126 92193580

3771195 92.063.1590
1285046

ek,
out.
0oV,
dez.
BF
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em dezembro de 2004, Paradoxalmente, em 2004 ingressa um me-
nor nidmero de familias no Programa: 3.615.596 familias no dltima
trimestre 2003, contra 3.123.458 no ano de 2004.2 Portanto, & um
argumento que conflita com as evidéncias empiricas. Velocidade
foi registrada ne Auxilio-Gds: lanado em janeiro de 2002, fechou
0 ano com mais de oito milhdes de familias.

A migragio no sentido da unificagio dos programas no PRF, em
2004, foi de 2.818.590 familias e assim, entre outubro de 2003 e
dezembro de 2004, 0 mimero de familias que saiu dos demais pro-
gramas foi de 8.647502 2 "

Note-se, porém, que tal contingente a0 ingressar no PBF se trans-
formou em 4.893.763 familias, pois cada familia estava, em média,
em L8 programa. A economia de recursos pablicos, por efeito da re-
dugao dos custos operacionais com cada programa foi da ordem de
R$ 97 milhdes. Em 2004, ao contrério da avaliagio de alta veloci-
dade, foram incluidas 1.641.766 novas familias, ou seja, cerca de umn
quarto das familias no PBF nio estavam nos programas anferiores.
Essas sdo as familias com o cartio do Bolsa-Familia com o5 stmbo-
los dos governos estaduais e municipais e do governo federal (quan-
do a pactuagio envolveu os trés), com governo federal e estado,
com governo federal e municipio e com o governo federal exclusi-
vamente (quando ndo envolveu pactuagdo de co-financiamento).

Quanto & distribuigo das familias, observa-se no Gréfico I que
o Nordeste ainda concentra mais de 50% das familias, mas sua par-
Heipagio relativa cai (58,9% em dezembro de 2003 & 51% em 2004)
20 mesma lempo que cresce a participagdo das demais regiges:
Sudeste (de 20,3% para 26%], Sul (de 9,7% para 11%).

A distribuigio de recursos, por sua vez, guarda coeréncia com a
distribuigdo espacial das familias: a regidgo Nordeste, concentrando
57% do total de recursos, o Norte 8,6%, o Centro Oeste 3,5% e as
regides Sudeste e Sul 21,7% e 9%, respectivamente.

™ No atendimente em dezembro, 130.922 femfias bloqueadas e 96,305 excluidas.

M Com este dllimo resultado, os mais de dezessete milhfies de familias nas bases
cadastrals foram reduzidas a B.560.440 familias, I possivel, mantida a proporgio de
families por programa, que corresponda a cerca de 4,8 milhdes de familins,
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Registra-se, també&m, gueda no valor médic do beneficio (de
RS 73 para R$ 66,00), certamente em wirtude da expansio do PBF
pelas capitais e regides metropolitanas onde a renda das familias &
miais elevada, em termos comparativos, reduzindo o valor da com-
plementacio.

Gréfico 1. Distribuigio das familias por regifio - posigdo-em 1272004,
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No que concerne ao peso no PBF nos municipios brasileiros, veri-
fica-se que ele representa, média Brasil, 21% do Fundo de Participa-
¢do dos Municipios (FPM) e 11% do total das Transferéncias Cons-
titucionais (FPM, ITR, Fundef, LC 87/96, etc.). £ um significativo
aporte de recursos circulando nos municipios e seu impacto ou seus
efeitos na dinamizagdo das economias locais precisa ser examina-
do. Na Tabela 2 encontram-se as informagdes agregadas por regiio.

Tabela 2. Participagio % do PRY sobre a3 transferéncias

Regides PEF/FFM PBE/TR Const
Morle 0 10
Mardeste a 17
Centro-Oeste n 7
Sudeste 16 g
Sul 11 7
Brasil 21 1
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T importante registrar, ainda no campo do desempenho do PBE,
as pactuagfes com estados e municipios.

Em novembro de 2003 jd estavam estabelecidas pactuagdes com
treze estados e em seis desses em regime de co-financiamento {com
cartdo conjunta] e com catorze municipios, dos quais onze com
financiamento compartilhado (Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Aracajy,
Boa Vista, Goifinia, Palmas, Porto Alegre, Recife, Sio Lufs, Nitersi
e Santo André).-E jd estavam em estdgio avangado as negociagGes
com mais oito estados (cinco em regime de co-financiamento) e trés
municipios. = :

O éxito da pactuagdo introduz no cendrio das politicas piiblicas
uma grande inovagiio e esta consiste na auséncia de um modelo
verticalizado que se aplica a todo o territ6rio da mesma maneira.

Apenas para ilustrar, o governo do estado do Ceard, que nio
contava com um programa de transferéncia de renda, ao criar, por
lef, um Fundo Estadual de Combate & Pobreza (Fecop), elegeu 21
municipios prioritirios em virtude da gravidade da situagio social
e complementa o PBF, além de realizar a oferta de programas com-
plementares.

Ji o governo do estado do Acre, que tem programa proprio de
transferéncia de renda, no programa unificado complementa as trans-
feréncias do PBF para um piso de R$ 80 para familias em situagio
de extrema pobreza.

A experiéncia recente do PBF demonstra que & possivel, com
paciéncia, realizar inovagdes relevantes no campo das politicas pi-
blicas, como bem o demonstram as pactuagdes ji realizadas, conju-
gando esforgos para o combate & pobreza e & desigualdade.

Finalmente, a permanente defesa do programa Bolsa-Familia pelo
presidente da Republica, assim como a insisténcia pela articulagio
federativa, tém sido decisivos para manter a expectativa sobre o
papel que o programa pode desempenhar, tanto como uma politi-
ca imediata de alivio e superagio da miséria quanto como uma
politica que pode institicionalizar-se como direito social,



