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I ntroducéo

O objetivo deste artigo € retratar a trajetdria dos programas de
transferénciade rendano sistemade protecéo social brasileiro, procurando
demonstrar como algumas questdes federativas tém afetado decisiva-
mente a suaimplementacéo, desde as primeiras iniciativas subnacionais
até a adocdo de programas nacionais com clara interface intergover-
namental.

A partir da anélise do apoio financeiro da Uni&o aos programas
municipais de garantia de renda minima associados a a¢6es socioedu-
cativas, autorizado pelaL e n°9.533/1997, do ProgramaNacional de Renda
Minima vinculada & educacéo — “Bolsa Escold’, instituido pela Lei n°
10.219/2001, e do Programa Bolsa Familia, criado pela Lei ne 10.836/
2004, procurar-se-a identificar os fatores que determinaram o aperfei-
coamento dos programas de transferéncia de renda do Governo Federal.

O argumento central € que o modelo federativo influenciou direta-
mente o desenvolvimento dos programas de transferéncia de renda no
Brasil efoi determinante parao seu bom desempenho. Este trabalho visa
aenriguecer a atual discussdo sobre 0 melhor caminho para a reestrutu-
racdo de nosso sistema de protecéo social, tendo em vista que a reducéo
dapobrezae dadesigualdade social, além de fundamental paraademocra-
Cia, é estratégica para a obtencéo de desenvolvimento real e sustentado.
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Breve historico dos programas de
transferéncia derendano Brasil

Harelativo consenso de que um dos maiores desafios brasileiros,
se ndo o0 maior, esta nareducao dos historicos e atos indices de pobreza
e desigualdade. S&o cerca de 50 milhdes de pobres, cuja renda € insufi-
ciente paraalimentagdo, moradia, transporte e vestuario. Dessetotal, mais
de 20 milhdes sfo indigentes que ndo recebem sequer o suficiente para
ingerir alimentos em quantidade minima necessé&ria a vida saudavel e
produtiva (Barros, 2000). E esse o problemaque as politicas detransferén-
ciade rendabuscam minimizar.

A proposta de inclusio socia viabilizada pela concesséo de bene-
ficio monetério aos membros de umacomunidade como formade distribui-
¢do darenda é defendidatanto pelos liberais cléssicos, preocupados com a
autonomiadas pessoas e aliberdade de expressao (FrRiEDMAN, 1962), quanto
pelas correntes ideol 6gicas da esquerda, preocupadas com a eqliidade, a
distribuic¢&o de recursos, as desigual dades sociais e anecessidade deforta-
lecer valores comunitérios (VAN Pariss, 1992). No mundo inteiro, o tema
tem sido tratado sob diversasformas, adquirindo maior forganos tltimos 20
anos, dada a crise do welfare state e os novos rumos do capitalismo.

No Brasil, adiscussdo foi fortalecidaem 1991, quando o Senador
Eduardo Suplicy apresentou projeto de lei que instituia um programade
renda minima para o pais. Em 1995, o Distrito Federal foi palco da pri-
melraexperiénciabrasi|eirade rendaminimavinculadaaeducagéo, quando
entdo recebeu 0 nome de Bolsa Escola. Na mesma época, Campinas e
Ribeir@o Preto instituiram um programade rendaminima, porém vinculado
aassisténciasocial. Segundo Lena L avinas (2000), foi aprimeiravez que
um programa social alcancou escala e cobertura capaz de gerar impacto
efetivo napopul agdo carente, tradicional mente desprezada pel as politicas
publicas.

A crescente visibilidade das experiéncias localizadas de renda
minima estimul ou a apresentagéo de diversos projetos de lei com o obje-
tivo de generalizar essas experiéncias em todo o territdrio nacional, resul -
tando na aprovacéo da Lei n° 9.533/97, que instituiu o Programa Renda
Minima, autorizando a Unido a co-financiar (em 50%) programas de
garantia de rendaminimamunicipai s associ ados a ages socioeducativas,
reconhecendo tanto afragilidade financeirado municipio ao providenciar-
Ihe aporte de recursos, quanto suamaior facilidade em executar programas
de reducdo da pobreza, pelamaior proximidade dos beneficiarios.

Comalei n°10.219/2001, o Governo Federal instituiu o novo pro-
grama de renda minima vinculada a educagédo, chamado Bolsa Escola,
queveio substituir o RendaMinima, em vigor atéjaneiro de 2001. O novo



programaampliou o anterior, abrangendo 100% dos municipiosetrazendo
diversas ateragdes naforma de financiamento, gestdo e distribuicdo dos
recursos. O advento do Bolsa Escola e de outros programas, como o
BolsaAlimentacéo, o Auxilio-Gaseo Programade Erradicacdo do Traba ho
Infantil (PETI), além dacriagdo de umaferramentade gestéo — o Cadastro
Unico —, que reuniu num banco de dados as informagfes sobre os
beneficiarios desses programas, foi aos poucos consolidando a opgéo do
governo brasileiro por politicas detransferénciade rendacomo estratégia
de combate a pobreza e a desigualdade social.

A eleicdo do Presidente Lula, em 2002, com base em programade
governo com forteapelo social, fortal eceu aindamai s aopgao pelosprogra-
mas de transferéncia de renda. Todavia, aavaliagéo do novo governo foi
de que, embora esses programas tivessem representado avango nas poli-
ticassociaisbrasileiras, eles praticamenteignoraram aexisténciade progra-
mas similares conduzidos por estados €/ou municipios, ndo conseguindo
superar problemastradicionais, como apulverizag&o de recursos, o el evado
custo administrativo, as superposi ¢des de publicos-alvo, acompeticao entre
instituicBes, a auséncia de coordenacdo e de perspectiva intersetorial
(Conn; Fonseca, 2004).

Assim, apartir dearticulacdo interministerial, coordenadapela Casa-
Civil daPresidénciadaRepublica, formul ou-se novo programa, chamado
Bolsa Familia (Lel n° 10.836/2004), para unificar os procedimentos de
gestdo e execucdo das acdes de transferéncia de renda do Governo
Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minimavin-
culada a educagé@o — Bolsa Escola (Lei n° 10.219/2001), do Programa
Nacional de Acesso a Alimentagdo — PNAA (Lei n° 10.689/2003), do
ProgramaNacional de Renda Minimavinculadaasalde—BolsaAlimen-
tacdo (Medida Provisoria n° 2.206-1/2001), do Programa Auxilio-Gés
(Decreto n° 4.102/2002) e do Cadastramento Unico do Governo Federal
(Decreto ne 3.877/2001).

Além disso, destaca-se, no inicio de 2003, a criagdo do Programa
Fome Zero, um conjunto de politicas publicas de combate afome e as suas
causas estruturais, garantindo asegurancaalimentar detodososbrasileiros
(CaRTILHA, 2003). Essa articulacdo intersetorial também deu origem ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (Lel n° 10.869/
2004), que abrange as atribui¢des do Ministério daAssisténcia Socia edo
Ministério Extraordinério da SegurancaAlimentar e Combate & Fome.

Dessa forma, verificou-se que o sistema de protecdo social brasi-
leiro sofreu forte reorientag@o pelaadogéo das politicas de transferénciade
rendano periodo recente. | nicia mente adotada pel 0s governos subnacionais,
essas pol iticas agora sdo capitaneadas pel o Governo Federal, influenciando
e sendoinfluenciadas diretamente pel 0 nosso model o federativo. Paraandlise
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mais qualificada desse processo, convém retomar brevemente o que vem
sendo discutido em termos de padrfes de rel agbes intergovernamentais na
implementacdo daspoliticas sociaisno Brasil.

Relacdes intergover namentais e politicas
sociais: trés vertentes principais

O federalismo influencia diretamente o desenvol vimento das poli-
ticas sociais. Entretanto, a forma como isso acontece depende especi-
ficamente do modelo federativo adotado, bem como da disposi¢éo das
institui cdes em determinado contexto politico (PauL PiErson, 1995).

No Brasil, o processo de descentralizac&o descoordenado que se
iniciou no periodo da redemocratizacdo, aliado ao padréo predominante
de relagdesintergovernamentais predatorio e ndo cooperativo, fez que as
politicas sociai s fossem tradi ciona mente independentes, sobrepostas, pul-
verizadas e apenas modestamente coordenadas. O fortalecimento da
democracia e a descentralizacdo promovida pela Constituicdo de 1988
proporcionaram maior autonomiapolitica, administrativae fiscal paraas
instancias subnacionais. Por estarem mais proximos da populagéo, 0s
municipiostiveram que administrar demandacadavez maior por politicas
sociais, 0 que desencadeou expressivo processo de inovagdo dessas
politicasem ambito local, sobretudo municipal (ARReTcHE, 1996). Foi esse
0 contexto em que surgiram os primeiros programas de transferéncia de
renda em nosso pais.

SegundoAbrucio e Ferreira Costa (1999), haleque variado de opgdes
relativasao padrdo ideal de relagbesintergovernamentai s naimplementacdo
daspoliticassociaisno Brasil.

Uma primeira vertente é favoravel a algum tipo de federalismo
Mmais ou Menos cooperativo, no qual as tarefas de plangjamento e coor-
denac&o global cabem ao Governo Federal; as de planejamento e coorde-
nacdo regional, aos governos estaduai s e aimplementacdo, aos municipios
e/lou empresas privadas e/ou organizacOes ndo governamentais. A ava-
liacdo das politicas seria responsabilidade das trés esferas de governo,
cadauma procurando identificar, em suaarea de competéncia, obstacul os
legais, politicos, sociais, deficiénciastécnico-administrativas, relacdo custo/
beneficio, etc. O financiamento das politicas deve ser compartilhado entre
as trés esferas de governo, visando aos principios da eqlidade social —
garantia de condic¢bes minimas de existéncia paratodos— e do equilibrio
federativo, com a perspectiva de reducéo gradativa das desigual dades
econdmicasregionais, sem perdade autonomiapoliticae com respeito as
diferencas sociais e culturais entre as regides do pais.

Outra vertente, mais dualista, considera a autonomia politica e
tributéria dos governos locais e, portanto, a responsabilidade fiscal e a



liberdade de iniciativa no campo das politicas publicas, derivada dessa
autonomia— como os principais elementos estimul adores do desenvol vi-
mento socioecondmico e do amadurecimento politico dos municipios.
A grande desigual dade de rendaentre regides e municipios tenderiaa ser
reduzidapel o estimulo amobilizacdo das potencialidades|ocais, fruto da
necessidade de “competir” por recursos tanto do setor privado quanto
dos governos federal e estaduais, que reduziriam as transferéncias auto-
maticas de receitas, substituindo-as por transferéncias “condicionadas”
ao desempenho fiscal e a eficécia das politicas sociais implementadas
pelosmunicipios.

Umaterceiravertente, aindarestritaaos meios académicos, procura
articular o modelo “vertical” de relagdes intergovernamentais,
exemplificado pelaprimeiravertente, com o model o “ horizontal”, caracte-
ristico dasegundavertente. Desse modo, em vez defragmentar as politicas,
como no model o “competitivo”, ou segmenté-las, como no “ verticalizante”,
0 model o, denominado de coordenacdo cooperativa, propde a criacdo de
instanciasintergovernamentais de planejamento, coordenagéo e avaiacdo
de politicas sociais em cada umadas esferas de governo. Dependendo do
nivel do governo responsavel pela execucdo da politica, as respectivas
instanciasteriam perfil mais“vertical”, isto é, envolveriam astrés esferas,
como no caso de politicas nacionais, ou mais “horizontal”, queimplicaa
participacéo de véarios governos de mesmo nivel —estadual ou municipal
— ou, entdo, de representantes dos dois niveis subnacionais. Como se
pode perceber, esse modelo permite a composi¢do de insténcias gover-
namentais com os mais variados perfis, flexibilizando bastante o processo
de decis&o num sistema federativo.

E com base nas perspectivas analisadas de cadauma dessas verten-
tes que se passara a compreensdo do padréo de relagles intergover-
namentai s predominante naimplementag&o dos programas RendaMinima,
Bolsa Escola e Bolsa Familia. Estes foram selecionados por serem 0s
mai s representativos de interferéncias no arranjo federativo, do ponto de
vista da abrangéncia do publico-alvo e dos recursos alocados, e refle-
tirem as vérias estratégias e aternativas de adogdo do papel de coorde-
nacdo da Unido na promogdo dessas politicas no Brasil. Para melhor
contextualizago, segue-se um quadro-resumo das principais dimensdes
desses programas. Em seguida, passar-se-a a andlise mais minuciosa de
cada um deles.
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Quadro-Resumo das principais dimensbes
dos programas analisados

RendaMinima  |BolsaEscola BolsaFamilia
emjan/2001 em out/2002 em abril/2004
Perfil do Familiascom Familiascom Familiasem
publico-alvo criancasde7a |criangasde6al5 | situacdo deextre-
14 anosmatri- anos matriculadas | mapobrezae
culadas no Ensino |no Ensino Funda- | em situacéo de
Fundamental mental pobrezacom
criangas e jovens
entre 0 e 16 anos
incompletos
Renda per capita | Y2sald&iominimo |R$90,00 Extremapobreza
mensa minima | (R$130,00em (R$50,00)
agosto/2004) Pobreza
(R$100,00)
Familias 1milhdo 5,1 milhdes 4,1 milhdes
beneficiadas
Meta do publico-
avo(nedefamiliag) | --- 5,7 milhdes 11,4 milhdes
Volumederecur-
sos aportados
pelaUnido R$162,7milhdes |R$ 2,2 bilhbes R$ 5,3 bilhdes
Forma de repasse | Do FNDE parao |Direto ao Direto ao
dos recursos FNAS, que, por  |beneficiario beneficiario
sua vez, repassava
as prefeituras por
meio de conta
especifica
Valormédiodo | R$3858 R$27,73 R$72,80
beneficio, por
familia
Ne° de municipios
beneficiados 1624 5536 5461
Participacdo dos | Nenhuma Nenhuma Alguma, sobre-
estados tudo na Gestéo
do Cadastro
Unico
Responsavel Municipios Uni&o, mediante Em defini¢éo,

pelo controle das
condicionalidades

informac&o dos
municipios

com atendéncia
dedescentraliza-
¢80 desta tarefa
aos municipios




Apoio financeiro da Unido aos programas
municipais de garantia derenda minima
associados a acdes socioeducativas —

Lel n° 9.533/97

Essalei autorizava a Unido a co-financiar, com 50%, programas
muni cipai s de renda minimavinculados a educacdo. Paratanto, os progra
mas deviam atender a familias com renda per capita de até % salario
minimo e filhos ou dependentes de 7 a 14 anos, desde que se encontrassem
matricul ados e freqlientando regularmente escolas publicas. O valor do
beneficio por familiadefinia-se pelaseguinte formula:

R$ 15,00 X (nimero de criancas por familia) —0,5 X (rendaper capita)

Como contrapartidado municipio e do estado no financiamento do
programa, alei permitiaautilizacéo de recursos destinados a assisténcia
socioeducativa, em horério complementar ao da fregliéncia no Ensino
Fundamental paraosfilhos e dependentes das familias beneficiarias, mas
dava preferéncia aos municipios que destinassem pelo menos 50% dos
Seus recursos a assisténcia financeira as familias. O montante repassado
pelo Governo Federal deveriaobrigatoriamente ser transferido em espécie
paraas familias beneficiarias.

A lei previaque o apoio da Unido aos programas municipais seria
estendido gradualmente de 1998 até 2002. Dessaforma, acadaano seriam
apoiadas prioritariamente asiniciativas daquel es municipios mais carentes,
identificados pelo I nstituto de Pesguisa Econémica (I PEA), obedecendo-
se ao limite de 25% do total desses municipios existentes em cada estado
da Federacdo, até que, em 2002, todos os municipios passiveis de gjuda
fossem beneficiados. A partir de entéo, havendo disponibilidade de recursos
e considerando-se os resultados do programa, poderia o Poder Executivo
estender aabrangénciado programa paratodos os municipiose o Distrito
Federal.

O Renda Minima durou menos de dois anos. A Lei n° 9.533, que o
instituiu em 10 de dezembro de 1997, s6 foi regulamentada pelo Decreto
ne 2.609, em 3 de junho de 1998, e sua implementacéo sO teve inicio
efetivamente a partir de marco de 1999. Assim foi atéfevereiro de 2001,
guando deu lugar ao Bolsa Escola. Apesar de seu periodo relativamente
curto de vigéncia, faz-se necessaria uma analise das principais criticas
sofridas, que, em certamedida, foram responsavei s pelasuatransformacéo
no Bolsa Escola federal.
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Favorecimento aos municipios mais ricos?

Além do baixo valor do beneficio, R$ 38,58 em média, por familia,
outrascriticasfizeram-seaessainiciativa. A primeirareferia-se alimitacéo
do apoio federal aos municipioscom receitacorrente por habitante erenda
familiar per capita inferior a respectiva média estadual, o que, segundo
estimativasdeAmaral (1998), excluiacercade 40% dos municipiosbrasi-
leiros. Outra critica referia-se ao estabelecimento de percentual fixo de
50% para a reparticdo das despesas entre o Governo Federal e os muni-
cipios, sem considerar osdesniveis nacapacidade financeira. Vaelembrar
gue cada municipio, isoladamente ou em conjunto com o estado, deveria
responsabilizar-se pel os outros 50%.

Segundo Amaral (1998), na préatica, a alocacdo de subsidios da
forma descrita beneficiaria apenas os municipios para 0s quais 0S Custos
totais dos programas ndo ultrapassassem 20% de suas receitas correntes.
Trata-se de municipios que, em sua maioria, situam-se nas regifes mais
ricas do pais (Sudeste e Sul). Isso significa que, além de ndo contemplar
amaioriados potenciais beneficiarios dos programas de rendaminima, a
adocao desse critério resultaria numa distribuicéo perversa do ponto de
vistainter-regional, beneficiando asregi6es maisricas em detrimento das
mais pobres.

O principal problema do percentua fixo de 50% para o co-finan-
ciamento dos custos totais do programa pelo Governo Federal reside no
fato de ndo se levarem em conta as disparidades na capacidade de finan-
ciamento dos municipios. Esse percentua fixo ndo altera em nada essas
disparidades, fazendo o val or dessacontribuicao ficar freqlientemente aquém
ou aém do montante efetivamente necessario para o financiamento do
programa.

Balanco preliminar: o
incentivo a mudancas

Dada a “permanente”’ escassez de recursos do Governo Federal
para programas sociais, essa lei propiciou “saudavel competicéo” entre
0S municipios que, por sua vez, somente eram contemplados, se
implementassem um bom programa de renda minima vinculado a agdes
socioeducativas. Essacompeti céo aumentou a possibilidade deinovactes
e aperfeicoamento do RendaMinima. Além disso, o fato deaUni&o prover
50% do orcamento fazia que 0s municipios se motivassem a destinar
mais recursos de sua receita tributéria para esse programa, na seguinte
perspectiva: quanto maior sua contrapartida, maior o repasse federal,
possibilitando maior transferéncia de renda as familias pobres, agueci-
mento do comércio local e aumento da arrecadacao tributaria.



Ao atribuir ao Governo Federal o repasse de recursos para que 0s
municipios viabilizassem a execucdo do programa, esta iniciativa reco-
nheciaaincapaci dade financeiradestes, individual mente, promovendo certa
uniformizagéo de tratamento, emborao regime de aliquotafixaimpedisse
que essa uniformizacdo fosse plena. Além disso, por se tratar de convé-
nio, cadamunicipio ou estado i nteressado deveriaindividua mente prover
esforcos para ser admitido pelo programa.

O RendaMinimaorientava-se, portanto, por um padrao dualistaou
competitivo derelacBesintergovernamentais, namedidaem quevaloriza-
vaaautonomiados entes federativos e estimulava o envol vimento destes
mediante avincul agdo do volume de recursos repassados ao montante da
contrapartida do municipio, sem fixar transferéncias automaticas inde-
pendentes do desempenho municipal. Todavia o desenho do programa
n&o demonstrou possuir incentivos suficientes para concretizar a parti-
cipacao dos estados. Em seu breve periodo de existéncia, ndo houve um
anico convénio firmado nesse sentido.

Esse diagnéstico, aliado a perspectiva de destinagdo de mais
recursos para as politicas de combate a pobreza, bem como a proximi-
dade das €l ei ¢Bes presidenciais naépoca, entre outros motivos, levaram o
Governo Federal aampliar o programa.

Em janeiro de 2001, havia 1.624 municipios conveniados com o
Ministério da Educagdo (MEC), implementando o Renda Minima com
repasses daUni&o daordem de R$ 162,7 milhBes por ano e 1,03 milhao de
familias beneficiarias (ReLaTorIO, 2002). Em fevereiro, tal programa foi
suspenso, dando lugar a outro, mais abrangente, denominado Programa
Naciona de RendaMinimavinculadaaeducacdo —BolsaEscola, ingtituido
pelaLe n° 10.219/2001. Vg amosas principais mudancastrazidaspelo Bolsa
Escola, bem como as condic¢des que favoreceram seu surgimento.

O Programa Nacional de Renda
Minimavinculada a educacdo —
Bolsa Escola — Lei n® 10.219/2001

Em abril de 2001 foi promulgada a Lei n° 10.219, substituindo o
Programa Renda Minima e introduzindo sensiveis mudancas no desenho
dessa politica, que, a partir de entdo, passou a ser conhecida como Bolsa
Escola. Nesse novo formato, 0 Governo Federal responde por 100% dos
recursos transferidos aos beneficiarios, cabendo aos municipios o
cadastramento das familias e o controle da fregiiéncia dos alunos. Essa
orientac8o esté de acordo com a vertente de inspiragdo cooperativa ou
vertical do padréo de relacBesintergovernamentai s naimplementacéo de
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politicas sociais, namedidaem que define, ssgmenta e distingue as atribui-
¢Oes desses dois entes federativos para o acance dos objetivos do
programa, que inclui ainda, como se vera a seguir, a participagdo da
sociedade civil por meio de um conselho de controle social.

Umadas principais mudangas no Bolsa Escolaem relagéo ao Renda
Minimaesta naampliacdo dafaixaetariado publico-alvo, ousgja de7 a
14 anos para 6 a 15 anos, o que ampliou aos alunos a oportunidade de
concluséo do Ensino Fundamental.

A suplementacdo mensal de renda varia de R$ 15,00 a R$ 45,00
por familia, de acordo com o nimero de criangas. O pagamento esta
condicionado a 85% de freguiéncia dos filhos as aulas, verificada a cada
trés meses. As maes recebem um cartdo magnético da Caixa Econémica
Federal com o qual o beneficio éretirado no banco, casalotérica, agéncia
dos Correios ou estabelecimentos credenciados, sem nenhum tipo de
intermediac&o. No célculo darendafamiliar per capita (R$ 90,00, fixados
pelo Decreto ne 4.313/2002), sdo computados os rendimentos auferidos
por todos os membros da familia, incluidos os beneficios concedidos por
programas federais, bem como por programas estaduais e municipais de
complementac&o de renda. Todavia o Bolsa Escola veda expressamente
a inclusdo de familias beneficiadas pelo Programa de Erradicagéo do
Trabalho Infantil (PETI), enquanto permanecerem nessa condi ¢ao?.

No antigo programa, o repasse de recursos ao Fundo Naciona do
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) erafeito pelo Fundo Nacional de
AssisténciaSocia (FNAS), 6rgéo vinculado ao Ministério daPrevidéncia
eAssisténcia Social. Celebrados os convénios entre o FNDE e 0s muni-
cipios, osrecursos eram transferidos as prefeituras para conta especifica,
aberta no Banco do Brasil. Assim, durante os dois primeiros anos do
Programa Renda Minima, coube aos municipios estabel ecer os procedi-
mentos a serem adotados para o0 pagamento dos beneficios, bem como
indicar o0 agente pagador: bancos, tesouraria, escola, etc. Por vezes, tantos
procedimentos davam causa ao atraso no recebimento dos beneficios
pelasfamilias.

Gragas a0 Fundo de Combate a Pobreza?, toda a populagdo-avo
foi incluida. Em 2002, o Bolsa Escola contou com recursos da ordem de
R$ 2,2 bilhdes. Com base nos dados fornecidos pel o IBGE (Censo 1991),
0 Governo Federal elaborou um planejamento paraverificar ospotenciais
beneficiarios, no intuito de calcular os custos de “universalizagdo” dessa
politica. Foi assim que se chegou ao nimero de 5,7 milhdes defamiliase
10,7 milhdes de criangas beneficiérias, que satisfaziam osrequisitoslegais,
ou sgja, pertenciam a familias com renda per capita de até ¥z sal&rio
minimo e criangas de 6 a 15 anos de idade, matricul adas regularmente no
Ensino Fundamental e distribuidas pelo territério nacional.



Descontinuidade no pagamento
dos beneficios

Embora tenha representado grande acréscimo ao nosso sistema de
protecdo socia, amudanga do Programa Renda Minima para o Programa
Bolsa Escoladeu causa ainterrupgdo na distribuicéo dos beneficios, com-
prometendo os resultados sociai s positivos que apaliticavinhaa cangando.
Em janeiro de 2001, foram distribuidos os Ultimos beneficios do Renda
Minima. Ja em fevereiro foi editada a Medida Provisoria ne 2.140, que
instituiu o novo formato, denominado Bolsa Escola. Em abril essamedida
provisriafoi convertidanal el n° 10.219/2001 e, emmaio, foi entdo editado
0 Decreto n° 3.823/2001, que regulamentaamencionadalei. Foi s apartir
de junho de 2001 que os beneficios voltaram a ser distribuidos. E bem
provéavel que essa sol ugdo de continuidade de seis meses, no minimo, possa
ter comprometido o ano escolar de milhdes de criangas que dependiam do
beneficio para poder freqlientar a escola em 2001.

Detodaforma, resolvido o problemado gerenciamento dos recur-
sos, agora centralizados no Governo Federal e repassados diretamente
aos beneficiérios, foi necessario pensar numaquestdo mais complexa, ou
sgja, como inibir comportamentos predatori os dos muni cipios, aquem cabia
aexecucdo do Programa’. Por isso, naL e n° 10.219/2001, foram previstos
algunsinstrumentos de controle, acompanhamento efiscalizagdo, deforma
a coordenar responsabilidades, sobre os quais se discorrera a seguir.

Inibindo comportamentos predatorios

A Lei n°10.219/2001 previu formas de acompanhamento, controlee
fiscalizac&o do programa municipal. Umadelas foi a obrigacéo de consti-
tuir um conselho de controle socia do Programa Bolsa Escola, com, no
minimo, 50% de representantes ndo vincul ados aadministracdo municipal.
Entre suas competéncias estaaresponsabilidade pelaaprovacao darel agdo
de familias cadastradas, bem como a avaiagéo e a fiscalizacdo da apli-
cacdo correta de todas as regras do programa. Além disso, pode-se contar
com acolaborag&o da Pastoral da Criancanafiscalizagdo do programanos
mais de 2.000 municipios em que atua, 0 que constitui reforgo ao controle
socia necessario para garantir a qualidade do cadastro das familias.

Ao exigir acriagdo de consel hos municipais como contrapartidado
repasse de recursos para o financiamento dos programas, o Governo
Federal rompe, pelo menos potencialmente, 0 monopdlio do Poder Exe-
cutivo local sobre o processo decisirio em areas cadavez maisrel evantes
do ponto de vista do impacto orcamentario, como a educacdo. N&o é
fortuito que uma das maiores dificuldades a consolidagéo das politicas
sociais, em nivel local e estadual, seja a resisténcia de prefeitos e
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governadores em ceder poder e recursos financeiros aos conselhos e
fundos municipais responsaveis pela definicéo de diretrizes e financia-
mento dessas politicas.

Paracelebrar o convénio com o MEC, os municipios devem obriga-
toriamenteingtituir, mediantelel municipal, um programade rendaminima
vinculado aagfes socioeducativas, nos padroesexigidospelaL el n° 10.219/
2001. O custeio e o0 gerenciamento dessas a¢des socioeducativas so de
responsabilidade do préprio municipio que, inclusive, pode suplementar o
beneficio. Este regime de co-responsabilidade dotou o Governo Federal
deinstrumentos necessarios paraagir com rigor contra os maus adminis-
tradores. Constatadas as irregularidades no cadastramento dos benefi-
ciarios, por exemplo, o prefeito pode ser responsabilizado e o repasse
federal da cota da prefeitura no Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) pode ser suspenso, além de responder a acdo de improbidade
administrativa.

A exigéncia da legislacdo municipal é a propria garantia dessa
co-responsabilidade. Por meio dela, 0 municipio compromete-se, inibindo
comportamentos predatérios, tais como: o cadastro de familias “fantas-
mas’, o filho do prefeito recebendo o beneficio, apadrinhados, etc. Cabe
aos consel hos municipais contribuir parafiscalizac&o do programa, masa
responsabilidade é do prefeito. Portanto, pelo menas, institucionalmente,
0 Governo Federal contacom instrumentos razoéveis parao acompanha-
mento, controle e fiscalizag&o do programa.

Novos incentivos a mudancgas

Os impactos dessa politica na melhoria das condi¢tes de vida e
dosindicadores sociaisem ambito local dependem, sobretudo, de parcerias
gue agreguem recursos financeiros e humanos em sua implementacéo.
Essa orientagéo esta de acordo com a vertente cooperativaou vertical do
padrdo de relagdes intergovernamentais na implementacao de politicas
sociais, namedidaem queincentivao compartilhamento do financiamento
dapoliticaentre os entesfederativos dastrés esferas de governo. A Unido
contribui com o que pode, dando 0 * pontapé” inicial, ao fornecer condicdes
minimas paraoinicio do programa. Cabe aos estados e municipiosdar ao
programa continuidade e incrementé-1o namedida de suas possibilidades.
A questdo é como incentivé-|os para esse papel colaborativo.

Em dezembro de 2002, momento de transi¢do de governo, dos5.561
municipiosbrasileiros havia’5.536 integrados ao Bol sa Escola, concedendo
apoio financeiro acercade 5,1 milhdes de familias pobres paraque manti-
vessem seus filhos na escola (ReLATorIO, 2002).

Tendo em vista o diagndstico dos programas de transferéncia de
renda realizado pela equipe de transi¢do do novo governo, bem como a



necessidade de unificac&o deles, iniciou-se longo processo de discussao
interministerial, liderado pelaCasa Civil daPresidénciadaRepublica, no
gual se discutiram 0 modelo e as estratégias adotadas para essa unifi-
cacdo. Esse processo culminou com o0 compromisso pelainclusdo social
entre o Governo Federal, os estados e o Distrito Federal, firmado em
setembro de 2003, com o objetivo de conferir maior racionalidade,
organicidade e efetividade as agdes de combate a fome e a pobreza, de
emanci pacdo das familias e de promogéo do desenvol vimento sustentével
das comunidades (Sinopsg, 2003). O desenho do programaBolsa Familia,
que seraanalisado a seguir, foi o principal resultado deste processo.

Programa Bolsa Familia —
Lei n° 10.836/2004

O Bolsa Familia surgiu com a finalidade de unificar os procedi-
mentos de gestdo e execucdo das ages de transferéncia de renda do
Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a educacéo — Bolsa Escola (Lei n° 10.219/2001), do
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo — PNAA (Lel n° 10.689/
2003), do ProgramaNaciona de RendaMinimavinculadaasalde—Bolsa
Alimentaggo (Medida Provisoriane 2.206-1/2001), do ProgramaAuxilio-
Gés (Decreto n° 4.102/2002) e do Cadastramento Unico do Governo
Federal (Decreto n° 3.877/2001).

Trata-se de um programa de transferéncia de renda destinado a
familias com renda per capita de até R$ 100,00 mensais, que associa a
transferénciado beneficio financeiro a condicionalidades que garantem o
acesso aos direitos sociais basicos — salide, alimentacdo, educacdo e
assisténciasocial. Ele foi criado para atender a duas finalidades bésicas:
combater a miséria e a exclusdo social e promover a emancipagdo das
familias mais pobres. Para 2004 a previsdo é de um orcamento de R$ 5,3
bilhdes (BoLsa FamiLia, 2004).

Os programas anteriores, inclusive o Bolsa Escola, funcionando
inteiramente separados uns dos outros, tinham diferentes cadastros de
beneficiarios, e parte significativa das familias estava inscrita em apenas
um programa. Algumas familias recebiam mais de um beneficio efamilias
vizinhas, em condic¢lesiguais, nadarecebiam. Emborajase houvesseinsti-
tuido, no final de 2001, aferramentado Cadastro Unico com o objetivo de
unificar os cadastros de beneficiarios dos diversos programas de transfe-
réncia de renda do Governo Federal, sua implementacdo era ainda
inexpressivae seu model o de gest&o, indefinido. E importante ressaltar que
aunificagdo ndo eiminaasrazfes quelevaram acriagdo desses programas.
Os objetivos de cada programa estdo mantidos, mas agora de acordo com
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I6gica mais ampla e concepcdo integral de politicas sociais. O programa
unificado continuaramantendo as criangas naescol a, fazendo acompanha:
mento das gestantes, monitorando a nutri¢éo das criancas, etc.

Diferentemente dos programas anteriores, que focavam o individuo,
0 BolsaFamiliainovou ao privilegiar afamilia. Essa opgao baseia-se no
fato de que os programas de transferéncia de renda ndo constituem um
fim em s mesmos, em que pese sua importancia como mecanismo de
alivio imediato da pobreza. Eles devem estar obrigatoriamente associa-
dos apoliticas complementares que criem possi bilidades reai s de que essas
familias, ao se desvincularem do programa, tenham condic¢des de prover
0 préprio sustento, superando a condic¢éo de exclusdo social.

Segundo o Ministério de Desenvolvimento Social (BoLsa FaMiLIA,
2004), as familias elegiveis sGo compostas por dois grupos. familias em
situagdo de extrema pobreza, com renda mensal per capita de até R$
50,00 efamilias pobres e extremamente pobres com criangasejovensentre
0 e 16 anos incompl etos, com renda mensal de até R$ 100,00 per capita.

O programa oferece doistipos de beneficios: o basico e o variavel.
O beneficio basico é concedido afamilias em situacéo de extrema pobreza.
O valor desse beneficio €fixo, de R$ 50,00 mensai's, independentemente
da composicéo e do niumero de membros do grupo familiar. O beneficio
variavel, no valor minimo de R$ 15,00, seraconcedido afamiliaspobrese
extremamente pobres que tenham, sob sua responsabilidade, criancas e
adolescentes nafaixade 0 a 16 anosincompletos, até o teto de trés bene-
ficiospor familia, ou R$45,00. Asfamiliasem situacéo de extrema pobreza
poderdo acumular o beneficio basico e o variavel, chegando ao maximo
de R$ 95,00 mensais (R$ 50,00 do beneficio basico mais R$ 45,00 do
beneficio variavel). Asfamilias em situacéo de pobreza, com rendaentre
R$ 51,00 e R$ 100,00, podem receber até R$ 45,00. A celebracdo de
parcerias com 0 Governo Federal permite que esses valores segjam
complementados por estados e municipios.

Quem ja é beneficiario de algum dos programas anteriores esta
automati camente cadastrado no BolsaFamiliae deve aguardar suainclusdo,
gue dependera de vérios fatores. pactuacao entre Unido, estados e muni-
cipios, disponibilidade de vagas no estado ou municipio, expansdo de
recursos orgamentarios, etc. Todavia, até o benefici&rio ser incluido no
novo programa, €le continua recebendo normal mente seus beneficios.

A inclus3o no Cadastro Unico é umapré-condic&o paraasfamilias
participarem do programa. Quem néo € beneficiario de nenhum programa,
portanto ndo estaincluido no Cadastro Unico, deve aguardar seu cadas-
tramento pelaprefeitura. A meta éincluir, gradualmente, as 11,4 milhdes
defamilias que atendem aos critérios de el egibilidade, até o final de 2006.

O Governo Federal easprefeituras sdo co-responsaveis pelainclusio
de novas familias no Cadastro Unico. A Uni&o assegura suporte técnico



a0s municipios que executam o cadastramento cujo controle social, ou sgja,
avalidacéo, deve ser local. Ao contrério do procedimento adotado anterior-
mente, abase de dados do Cadastro Unico serdcompartilhadacom estados
emunicipios, pois o objetivo é o aprimoramento do planejamento das politi-
cas publicasemtodos osniveis. federal, estadual e municipal.

Em abril de 2004, o Bolsa Familia beneficiava 5.461 municipios,
atingindo 4,1 milhdes de familias. O valor médio do beneficio é de R$
72,80, sendo que amaior parte dos beneficiarios —59% — encontra-se na
Regido Nordeste, a mais carente do pais (ProcraMAS, 2004).

Gestao do programa e os papéis
dos entes federativos

O programa é coordenado pelo Conselho Gestor |nterministerial
(CGl), composto pelos ministros da &rea social que administra os atuais
programas de transferéncia de renda e também pel os ministros do Plane-
jamento e da Fazenda, além do ministro-chefe da Casa Civil. A Secreta-
ria Executivaé o braco operativo do CGI e coordenaa operacionalizagdo
do programa no que diz respeito as funcdes de cadastro, pagamento de
beneficios, monitoramento e avaliacéo. A exemplo do quejaocorre com
amaioria das acOes federais descentralizadas, o programa contara com
instanciade controle social local, que devera ser composta por represen-
tantes do setor publico e da sociedade civil, de forma paritaria.

O Governo Federal considera fundamental o papel dos estados.
Sua participacdo pode envolver desde o0 apoio técnico e logistico paraa
execucdo do programa nos municipios até a sua efetiva coordenacéo,
dependendo dosinteresses e dadisponibilidade de recursos de cada estado.
Além de apoiar a implementacdo do programa, 0s governos estaduais
devem indicar uminterlocutor paradar inicio ao processo de negociagao,
articulag&o e concertagdo com o Governo Federal, bem como apoiar os
municipios no processo de cadastramento.

De acordo com o modelo de gestéo descentralizada, os governos
municipais sao 0s principais gestores do programa com as familias, por
meio de unidade de coordenacao, que deveraarticul ar os diversos 6rgaos
e entidades locais afetos ao programa, interagir com a Secretaria Exe-
cutiva, com a Caixae com os governos estaduais, além de atender direta-
mente aos beneficiérios potenciais e atuais do Bolsa Familia. Paratanto,
deverdo estruturar umaequipe multissetorial de coordenagdo do programa
com as condi¢des necessérias para sua operagéo (estrutura fisica e
logistica), assegurando a oferta de servigos essenciais de salde, edu-
cacdo, acompanhamento alimentar e nutricional paraviabilizar o cumpri-
mento das condicionalidades pelas familias beneficiarias. Essa
coordenacdo € ainda responsavel pela manutencéo do cadastro, pela
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capacitacao de profissionaisenvolvidos, pelaavaliagéo de desempenho e
do impacto do programano municipio e pelainformagdo periodica sobre
0 cumprimento das condi cionali dades a Secretaria Executivado programa
eaos ministérios setoriais.

Municipios e estados também devem promover a articulacéo das
acOes paraassegurar o caréter intersetorial do programa, aém deviabilizar
a oferta de acbes complementares, com vistas a criar meios e condi¢des
de promover aemancipacéo dasfamiliasbeneficiérias, taiscomo programas
de requalificagéo e qualificacdo profissional, politicas de microcrédito e
economiasolidéria. Eles colaboram inclusive com o Poder Judiciario na
reducdo do sub-registro civil e na emisséo de documentagéo para as
familias, além de apoiar 0s conselhos estaduais e municipais, afim de
garantir o controle social do programa.

A caminhodepadréode
“ coor denacao cooper ativa” das
relacdes inter governamentais

O desenho a cangado pelo Bolsa Escolaarticulaincentivos acoope-
racdo na busca pela maximizag&o de seus objetivos e resultados. Um
deles, garantido pelalegislacdo, diz respeito asuspensdo dos repasses do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), no caso de cadastramento
fraudulento por parte do municipio. Essa €, nagrande maioriadas vezes,
amaior fonte das receitas municipais no atual modelo federativo brasi-
leiro (em média 40% a 60% da receita total), de modo que suspendé-la
inviabiliza a administragdo municipal. Esse mecanismo evita os proble-
mas decorrentes da distancia entre o “principal” (Governo Federal) e 0
“agente” (governos municipais), induzindo este Gltimo a proceder com
lisuranamanutencdo dos cadastros e acompanhamento dos beneficiérios.

Além de proporcionar alivio imediato da pobreza e acesso efetivo
aos direitos sociais basicos, aimplementacdo do Bolsa Familia contribui
enormemente para a manutencdo do nosso pacto federativo, tendo em
vistaseu impacto redistributivo regional . Segundo Fonsecae Cohn (2004),
em dezembro de 2003 as transferéncias realizadas pelo Bolsa Familia
representaram para a Regido Norte o equivalente a 15% dos recursos
provenientes do FPM; para a Nordeste, 28%; para a Sudeste, 10%; para
a Sul, 8%, e para a Centro-Oeste, 7%, beneficiando as regides com
maior nimero de pobres. Esse aporte massivo de recursos, provendo as
necessidades mais bésicas e imediatas da populacdo pobre, possibilita
a0s governos subnacionais investirem mai s recursos préprios em politicas
complementares de favorecimento a emancipagdo dafamilia, dotando-a
de condic¢Bes de prover o proprio sustento com dignidade.



O Programa Bolsa Familia firmou termo de cooperagdo com os
Estadosde Minas Geraisedo Rio de Janeiro (BoLsa FamiLiA, 2004), contem-
plando as atribui ¢des e responsabilidades enumeradas ha pouco. Em Minas
Gerais, 0 instrumento visou ainda a ampliagdo do atendimento dos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia para a educacdo, financiada
pelo governo estadual, os quais passardo também aser atendidos gradati-
vamente pelo Bolsa Familia.

No Estado do Rio de Janeiro, a cooperacéo foi mais além. O estado
compromete-se a complementar com R$ 10,00 os beneficios pagos pela
Uni&o a176 mil familiasbeneficiariasdo BolsaFamilia, em 20 municipios,
inclusive a capital. Os municipios poder&o participar dessa cooperacéo
mediante termo especifico. Além disso, o cartéo de recebimento dos bene-
ficios tera um layout acordado com a Unido. Institui-se ainda um Grupo
Executivo Tripartite como insténcia de deliberacdo da cooperacéo, tendo
como competéncias imediatas o plangamento e 0 acompanhamento do
cadastramento das familias beneficiérias, bem como a defini¢do da siste-
mética de gestéo local do Programa Bolsa Familia. Deve ser previsto um
sistemade monitoramento e avaliagdo do ProgramaBolsaFamiliano estado,
assegurada a articulagdo com Orgdos federais, estaduais e municipais
responsaveis pel o plangjamento, pesquisaeavaliagdo das politicas sociais.

O Municipio do Rio de Janeiro, por suavez, resolveu aderir acoope-
racao com o estado, adicionando mais R$ 10,00 aos beneficios pagos pela
Unido as familias beneficidrias do Bolsa Familia residentes na cidade,
atingindo inicialmente as 80 mil familias, que também receberéo o comple-
mento de R$ 10,00 pelo governo estadual .

Essas sdo as primeiras iniciativas concretas de cooperagdo mais
estreita entre Unido, estados e municipios para implementacdo de poli-
ticas de transferéncia de renda, as quais estéo de acordo com o padréo
da coordenacdo cooperativa de relagdes intergovernamentais na imple-
mentagdo de politicas sociais. Como mencionado anteriormente, esse
model o permite acomposi¢do de instancias governamentais com osmais
variados perfis, flexibilizando bastante o processo decisorio num sistema
federativo. A criacdo deinstanciasintergovernamentais de planejamento,
coordenacdo e avaliacdo de politicas sociais, como o Grupo Executivo
Tripartite no Estado do Rio de Janeiro, vai ao encontro da flexibilidade
necessdria paraaimplementagcdo mais efetiva de uma politicaque visaa
combater um problemade grande compl exidade, como apobrezano Brasil,
gue possui multiplas dimensdes, muito além dainsuficiénciade renda.

Ainda é cedo para dizer se esse sera o padréo adotado, pois as
iniciativas concretizadas sdo poucas e de funcionamento recente. Todavia,
segundo o Ministério do Desenvolvimento Social (BoLsa FamiLia, 2004),
estdo em curso diversas negociages com estados e municipios, aguns
dispostos aelevar os valores dos beneficios (Goiés, Distrito Federal, Mato
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Grosso do Sul), outros garantindo um piso minimo de R$ 50,00 ou R$ 60,00
para as familias beneficiarias do programa (Séo Paulo, Acre, Amazonas e
Roraima). O que é certo é 0 amplo reconhecimento de que, sem os esfor-
cos coordenados e integrados das trés esferas de governo, ndo sera possi-
vel a reducdo da pobreza e da desigualdade social no Brasil. Assim, o
lancamento do BolsaFamiliafoi adiado por quase um més, porque o Presi-
dente preferiu, antes de langa-lo, reunir todos os governadores em setem-
bro de 2003 (Sinorsg, 2004), quando foi firmado o compromisso pelamaior
racionalidade, organicidade e efetividade das agbes de inclusdo social.

Controle das condicionalidades:
um sistema ainda frégil

Emboraessaandlise preliminar sgjapositivaparaque o BolsaFamilia
alcance seus objetivos de médio e longo prazo, deve-se atentar para o
controle das condicionalidades. Elas sdo 0 ponto forte desse programa e
odiferenciam damera“esmola’, que aliviaasituacéo de privacdo tempo-
raria. As condicionalidades sdo a¢Bes que as familias devem obrigatoria-
mente observar para que possam permanecer no programa, garantindo o
acesso adireitos que, amédio e longo prazo, aumentam aautonomiadas
familias na perspectiva dainclusdo social. O Bolsa Familia manteve as
seguintes condi cionalidades previstas nos programas que unificou:

» acompanhamento de salide e do estado nutricional das familias:
todos os membros da familia beneficiéria devem participar do acompa-
nhamento de salide, principal mente gestantes, nutrizes e criangas de 0 a
6 anos. (ProgramaNacional de RendaMinimavinculado asalide—Bolsa
Alimentagdo — Medida Provisorian©2.206-1/2001);

» freqiiénciaaescola: todas as criancas em idade escolar, de 6 a15
anos, devem estar matriculadas e freguientando o Ensino Fundamental.
(Programa Nacional de Renda Minima vinculada & educagdo - Bolsa
Escola—Lei n° 10.219/2001);

* educacdo alimentar: todas as familias beneficiéarias devem parti-
cipar de agBes de educacéo alimentar oferecidas pelo Governo Federal,
estadual e/ou municipal (ProgramaNacional de Acesso aAlimentacéo —
PNAA — Lei n° 10.689/2003).

Os ministérios sdo os responsaveis pelo acompanhamento das
condicionalidades, como j& vinha ocorrendo nos programas existentes.
Asinformagdes recol hidas pel os ministérios nesse acompanhamento sao
repassadas trimestralmente a Secretaria Executiva do BolsaFamilia, que
consolida as informacfes. A freqiiéncia a escola € acompanhada pelas
Secretarias M unicipais de Educacéo apartir do sistemadesenvolvido pelo
MEC. O acompanhamento de salide é realizado pelas Secretarias Muni-
Cipais de Salde a partir dos agentes comunitérios.



A verificacgo da freguéncia dos alunos as aulas é provavel mente
um dos pontos mais criticos do programa unificado hoje. Embora o
monitoramento da salide e do estado nutricional dasfamiliasbeneficiérias
do BolsaFamiliaesteja sendo bem realizado, averificagdo dafregiiéncia
em sala de aula dos al unos beneficiados pel o Bolsa Familiando tem sido
feita de forma satisfatéria.

Ela vinha sendo realizada a cada trés meses desde 2002. Na ver-
dade, o sistema utilizado paratanto esta passando por umareformulagéo.
Enquanto isso, 0 acompanhamento tem sido feito nos moldes antigos. a
Caixa Econdmica Federal envia formulérios as prefeituras para que as
escolas respondam ao MEC se as criangas beneficiadas estdo ou ndo
comparecendo as aulas.

A idélaédeque, atéofinal de 2004, um novo sistemaestejapronto
e a responsabilidade desse monitoramento seja descentralizada para
estados e municipios. Com isso, a possibilidade de retirar as familias do
programa por nao-cumprimento das contrapartidas exigidas também
cabera as administragdes locais. Hoje isso ainda é atributo exclusivo do
Governo Federal. Entretanto, de Brasilia € praticamenteinviavel que ele
tome decisdes sobre uma crianca que ndo foi a escola. E o gestor local
guem pode buscar solucdes para que a crianca que saiu da escola tenha
condic&o de retornar.

As condicionalidades do Bolsa Escola passaram a ter acompanha-
mento apenas no terceiro trimestre de 2002, quando 62% dos municipios
atendidos aépocaresponderam o questionario. No ultimo trimestre do ano
passado, 0 acompanhamento do governo atingia 90% das cidades benefi-
ciadas e 13% das escolas (ConstanTing, 2004). O dilema desse modelo
advém do fato de que muitos municipios ndo conseguem informar a
frequénciaescolar por falta de capacitacdo de seus gestores ou por dificul-
dade de acesso a tecnologia da informagdo. Portanto, suspender o paga-
mento aos beneficiarios que ndo conseguem encaminhar ainformacao sobre
afregliéncia, conforme prevé alei, pode significar dupla puni¢éo a esses
municipios maiscarentes.

Consider acoes finais

Na dindmica dos programas de transferéncia de renda na Fede-
racdo brasileira, os atores principais foram, num primeiro momento, 0s
governos municipais, responsaveis pelo surgimento dessa inovagéo
governamental. Num segundo momento, foi aUni&o quem desempenhou
papel fundamental para a profusdo dos programas nos municipios mais
pobres do pais, funcionando como “ catalisadora’ dessasiniciativas muni-
cipais, sobretudo do ponto devistafinanceiro, por meio do ProgramaRenda
Minima, adotando um padréo dualista ou competitivo de relagbes
intergovernamentais.
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Com aimplementagéo do Bolsa Escolae, posteriormente, do Bolsa
Familia, a Unido definitivamente apropriou-se do papel coordenador e
indutor da participacdo dos demais entes federativos na implementacéo
desses programas, dando origem a um padréo cooperativo ou vertical,
gue tem caminhado rumo a coordenacéo cooperativa das relactes
intergovernamentais. Para que o Bolsa Familia se concretize, ha de
incentivar-se aconstrucéo de redes e aacdo regionalizada, principa mente
entre municipios das regifes metropolitanas onde a questéo dainclusdo
social exige ainda mais solugdes coordenadas. Uma sugest&o seria a
adocao de consorcios que reunissem os recursos fisicos e financeiros dos
respectivos municipios para a gestao coordenada do programa.

Quanto aos governos estaduais, importa destacar que, no inicio,
predominou suaindefinicdo relativa a participagdo na gestéo e financia-
mento dos programas, ficando praticamente ausentes. Embora até o
advento do Bolsa Familian&o setinham verificado nos programasfederais
mecani Smos institucionais expressivos que incentivassem a cooperacao
estadual, vemos agora concretizarem-se novos arranjosinstitucionais que
favorecem a cooperacdo desses entes federativos, fruto principa mente
da disposic¢do de os trés niveis de governo articularem-se para combater
apobreza e a desigualdade social.

N&o obstante, ao longo deste trabal ho, ter-se procurado demonstrar
gue o resgate da divida social brasileira ndo depende apenas da identi-
ficac8o de politicasocial efetiva, €igua mentefundamental criar condi¢des
institucionais para seu bom desempenho. Embora os desafios parao aper-
feicoamento do Bolsa Familia sejam enormes, sobretudo na questéo do
controle das condicionalidades, atrajetériado programatem demonstrado
gue elas ndo sdo insuperaveis. Seu desenho, validado pelos governos
estaduais e construido apartir do didlogo baseado no reconhecimento da
intersetorialidade no &mbito do Governo Federal, confere-lhe maior legiti-
midade e sustentabilidade.

E sabido que, na busca de melhor arranjo federativo, também para
aimplementacdo das politicas sociais, 0 melhor caminho é a criagdo de
jogo de responsabilidades mutuas, e ndo apenas de distribui¢do de perdas
e beneficios entre Uni&o, estados e municipios. Nesse sentido, constatou-
se no Bolsa Familia a tentativa de combinar-se o que ha de melhor na
centralizagdo — reparticdo de recursos e assisténcia técnica — com 0s
aspectos positivos da descentralizagdo — a possibilidade de “inovacéo” e
maior controle social, dada sua maior proximidade da populagéo. Esse
padréo de relacionamento intergovernamental tem grande potencial de
favorecer a reducdo das desigualdades regionais, garantindo, a um so
tempo, os sentimentos de autogoverno e esperanca de simetria entre os
participantes da Federacéo, pel 0 menos no que concerne aimplementacao
dessapoliticasocial.



Notas

1 Deacordo com o MEC, estavedag&o justifica-se em virtude da concepcdo dos progra-
mas. O Bolsa Escolaatua de forma preventiva ao trabalho infantil; € ex ante. JAo PETI
buscaresgatar as criangas do traba ho infantil, procurando remediar asituacao; &, portanto,
ex post.

2 |nstituido pela Emenda Constitucional n° 31/2000 e com duragao previstapara 10 anos,
0 Fundo é formado por parte da arrecadagéo de impostos e contribuicdes federais.

8 Tipicodilemadaagdo coletivarelativaateoriado agentex principa, segundo aqual deve-
secriar mecaniSmos capazes de garantir que o agente, no caso 0 municipio, gjade acordo
com os interesses e objetivos do principal, que no caso é o Governo Federal.
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Resumo
Resumen
Abstract

AtrajetoriadosprogramasdetransferénciaderendanoBrasil: oimpactoda
variavel federativa
ElaineCristinaLicio

Neste trabalho, analisa-se a trajetoria dos programas de transferéncia de renda no
sistemade protegdo social brasileiro, procurando demonstrar como algumas questes fede-
rativas tém afetado decisivamente a sua implementaggo, desde as primeiras iniciativas
subnacionais até aadogéo de programas nacionais com clarainterfaceintergovernamental .
O argumento central € que o model o federativo influenciou diretamente o desenvol vimento
dos programas de transferéncia de renda no Brasil, sendo determinante para o seu bom
desempenho.

Latrayectoria delos programas de transferencia de ingresos en Brasil: €l
impactodelavariablefederativa
ElaineCristinaLicio

En estetrabajo seandizalatrayectoriadelos programas detransferenciadeingresosen
el sistema de proteccion socia brasilefio, buscando demostrar como algunas cuestiones
federativas han afectado de manera decisiva su puesta en préctica, desde las primeras
iniciativas subnacionales hasta la adopcién de programas nacionaes con clara interfaz
intergubernamental. El argumento central es que el modelo federativo ha influenciado
directamente e desarrollo delos programas detransferenciadeingresosen €l Brasil, siendo
determinante para o su buen desempefio.

Thetrajectory of income-transfer programmesin Brazil: theimpact of the
federativevariable
ElaineCristina Licio

Thispaper analysesthetrajectory of income-transfer programmeswithin the Brazilian
social-protection system, trying to demonstrate how some federativeissues have decisively
affected their implementation, from the very first sub-national initiatives to the adoption
of national programmes having a clear intergovernmental interface. The central line of
argument isthat the federative model has directly influenced the development of income-
transfer programmesin Brazil, being determinant for their good performance.
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