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Resumo

Desde meados da década de 1990, observou-se no Brasil o
surgimento e o gradativo aumento da importdncia dos
programas de transferéncia de renda entre as politicas sociais.
A criagao de programas gue dessem bons resultados e
significassem avango nos indicadores, tivessem boa aceitagio
pela populacio e fossem eficientes no fornecimento dos
recursos tornou-se fundamental na agenda governamental. No
governo FHC, o destaque fol o Bolsa Escola; no governo Lula, o
Bolsa Familia & apresentado como pega principal (ou a mais
visivel) da engrenagem montada para acabar com a miséria ou,
pelo manos, minimizar os efeitos nefastos sobre o emprego da
politica econdémica pos-real. O objetivo deste artigo € analisar os
programas de transferéncla de renda inspirados nos
programas de renda minima e o destaque que tiveram entre as
politicas publicas do governo federal,
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INTRODUGAO

Desde meados da década de 1990, observou-se
no Brasil o surgimento e o gradativo aumento da im-
portancia dos programas de transferéncia de renda
entre as politicas sociais. Isto nao significa que nao
existissem programas cujo beneficio fosse moneta-
rio, mas sinaliza que a l6gica pela qual os programas
580 desenhados e os recursos alocados foi alterada
de forma significativa nesse periodo. A distribuicao
dos recursos passou da existéncia de direitos
contributivos ou da incapacidade de trabalhar para a
necessidade de atender as camadas mais carentes
da populagao, por meio de politicas focalizadas.
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Abstract

From the middle of the 1890s, Brazil experenced the
appearance and growth of an appreciation for income transfer
programs as a key part of social policies. The creation of
programs yielding good results in terms of social indicalors,
good acceptance ameng the population and showing efficlency
for supplying resources, became Ifundamental within  the
governmental agenda. During the FHC's Govemment, the
highlight was the social program called "Bolsa Escela”; during
Luia’s Governmant, this program is shown as the main part (or the
most visible) of the "gear” built to end misery or fo minimize, at
least, the nefarious effects observed with the application of the
econormic policies adopted after the "Plano Real" application. The
objective of this article is to analyze the programs of income
transfer, inspired in minimum income programs, and their
prominence among the public policles of the federal government.

Key words: Minimum income; Bolsa familia; Bolsa escola;
Public policy.

Essa mudanca segue a tendéncia internacional
de considerar o combate a pobreza como priorida-
de dentro da agenda mundial de desenvolvimento,
A criagao de indicadores - Indice de Desenvolvi-
mento Humano (IDH), indice de Pobreza Humana
(IPH), linhas de pobreza etc. - e metas a serem
alcancadas pelas nagdes, como as chamadas me-
tas do milénio (PANORAMA... 2002), tornou o
combate a pobreza nao sé um elemento respeita-
vel do reconhecimento da existéncia de direitos
basicos para toda a humanidade, mas uma forma
de se avaliar o desempenho'dos governos. A cria-
cao de programas que dessem bons resultados e
significassem avanco nos indicadores, tivessem
boa aceitagao pela populagéo e fossem eficientes
no fornecimento dos recursos tornou-se fundamen-
tal na agenda governamental.
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Entre esses programas estao os de transferéncia
de renda, cuja origem remete aos programas de renda
minima, ja existentes em outras partes do mundo.
Adaptado as especifici -zCals, estes programas
ganharam destaque como politicas publicas focaliza-
das. No governo de Fernando

como "[...] uma renda paga por uma comunidade
politica a todos os seus membros individualmente,
independente de sua situacao financeira ou exi-
géncia de trabalho.” Com esta definigao, percebe-
se gue, para esse autor, a renda basica & individual

e incondicional. Contudo, as

Henrique Cardoso, odestague O imposto de renda negativo vem  inumeras experiéncias na

foi 0 Bolsa Escola; no govermno
de Luis Inéacio Lula da Silva, o

sendo defendido por varios
economistas, por fornecer uma

Europa e nos EUA mostram
que a renda minima muitas

Bolsa Familia é apresentado  renda minima via complementac@o  yezes nao & fornecida de for-

como a peca principal (ou a
mais visivel) da engrenagem
montada para acabar com a
miséria. Assim, o objetivo deste artigo e analisar os
programas de transferéncia de renda inspirados nos
programas de renda minima e o destaque que tiveram
entre as politicas publicas do govemno federal.

Neste trabalho foram delimitadas trés esferas, ou
perspectivas, na qual o programa poderia se susten-
tar: a econdmica (e de gestao), a politica e a social.
Observou-se que o Bolsa Escola e, mais ainda, o
Bolsa Familia, obtiveram bons resultados em termos
de argumentos favordveis a sua manutengao e expan-
sao nas trés esferas. Para a apresentacao destes ar-
gumentos, o artigo foi dividido em trés segdes: uma
revisao sobre a renda minima, uma descricao da evolu-
¢ao do Bolsa Escola ao Bolsa Familia e uma analise
sobre as razdes da expansdo destes programas. A
conclusao finaliza a apresentacao do assunto.

RENDA MINIMA

Os programas de transferéncia de renda tém origem
nos programas de renda minima, também conhecidos
como renda basica ou renda de cidadania. Sua principal
caracteristica & o fomecimento de um beneficio na for-
ma monetaria sem a necessidade de uma contribuicéo
anterior. Segundo seus defensores, esse auxilio esta-
tal na forma monetaria € a maneira mais eficaz de dis-

tribuir renda.-pois-oindividuo sempre estaraem uma_

situagao pelo menos igual @o do fomecimento de um
bem de igual valor (CURY; EISSA, 1998). Isso ocorre
porque a mesma cesta de mercadorias que seria
ofertada sempre pode ser adquirida no mercado. As di-
ferengas na definicao de renda minima se referem aos
diferentes formatos que tal programa pode assumir.
Van Parijs (2002, p. 195) define renda basica
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monetaria, sem interferir no
funcionamento dos mercados

ma incondicional, seja finan-
ceira ou ndo, e possui varias
especificidades.

Segundo Lavinas e Varsano (1998, p. 51), os pon-
tos em comum nos programas de renda minima em
adocao na Europa sao os seguintes:

(1) séo universais e destinam-se a todos que se
encontram em situacao de necessidade decor-
rente de insuficiéncia de renda; (i) s&o um direi-
to subjetivo, isto &, atnbuido com base em uma
demanda feita pelo proprio interessado; (iii) s20
um dirgito condicional, pois implicam o respeito a
certas prerrogativas e, em alguns casos, con-
trapartidas, como a disponibilidade para exer-
cer um trabalho; e (iv) s&o um direito subsidiano,
ou seja, tém seu valor modulado pelo montante
das demais prestacdes sociais e pela renda in-
dividual ou familiar.

As alternativas de renda minima lato sensu sao o
imposto de renda negativo e o fornecimento de uma
renda minima de montante fixo. O imposto de renda
negativo vem sendo defendido por varios economis-
tas, por fornecer uma renda minima via complemen-
tacdo monetaria, sem interferir no funcionamento dos
mercados (RAMOS, 1998; URANI, 1998). Tambeém
Friedman (1978, p. 172) defendeu a implantagao do
imposto de renda negativo:

Duas coisas parecem claras. Primeiro, se 0 ob-

jetivo & mitigar a pobreza, deveriamos ter um
programa destinado ao pobre [...] Segundo, o

programa deveria, fanto quanto possivel, uma
vez que opera através do mercado, nao
distorcer o mercado nem impedir seu funciona-
mento. E este o erro dos pregos subsidiados do
salario minimo, das tarifas e de outras tantas
medidas. O procedimento mais recemendavel
em bases puramente mecanicas seria o imposta
de renda negativo.
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O imposto de renda negativo prevé o formecimento
de uma renda minima fixada com base na definicao
de um patamar minimo - seja o nivel de pobreza, de
indigéncia etc. -, no qual se pagara o imposto ou re-
cebera uma complementacgdo na renda. Caso o in-
dividuo nac obtenha renda

A dificuldade na operacionalizacao do progra-
ma esta em obter as informacgdes das rendas in-
dividuais para o calculo do complemento da
renda. Isto ocorre, principalmente, em paises
como o Brasil, cuja informalidade no mercado de

trabalho € grande. Ja o vo-

alguma, ele receberaaquan- A dificuldade na operacionalizacdo  jume de recursos depende

tia necessaria para chegar ao

do programa esta em obter as

da forma de calculo do im-

patamar minimo de rendade- informagoes das rendas individuais posto: ou seja, qual sera o
finido. Para aqueles que re-  para o calculo do complemento da  patamar minimo de renda e
cebem um valor abaixo do renda. Isto ocorre, principalmente, gz aliquota estabelecida

patamar estabelecido, o com-
plementa serd baseado neste
valor, de forma a estimular o
trabalho, pois sempre se es-
tara em melhor situacéo financeira trabalhando. As
pessoas que obtiverem uma renda acima do patamar
minimo estabelecido pagarao imposto de renda de
acordo com sua remuneragao (RAMOS, 1998).

Um exemplo extraido de Ramos (1998) ilustrara
melhor o mecanismo acima citado. Suponha-se gue
o patamar minimo estabelecido para a renda liquida
de uma pessoa seja 1.000 unidades monetarias' e a
aliguota do imposto de renda seja 50%. Desse
modo, quem ndo auferir renda alguma recebera um
complemento de 1.000, resultando na renda liguida
minima de 1.000. Aqueles com renda bruta de 100
recebem um complemento de 950, resultando em
uma renda liquida de 1.050; caso a renda auferida
seja de 200, o complemento sera de 900, e a renda
liquida, 1.100. O complemento se da para os indivi-
duos gue recebem até uma renda bruta de 2.000
unidades monetarias (50% de 2.000 € igual a renda
liquida minima). Acima deste valor, sera cobrado o im-
posto de renda (positivo).

A vantagem do imposto de renda negativo, como
pode ser observado acima, é o estimulo & busca de
trabalho remunerado pelos individuos que recebem
esse tipo de beneficio. Segundo seus defensores,
uma polifica social baseada nesse imposto nao inter-
fere no funcionamento dos mercados e preserva a li-
vre escolha das pessoas (RAMOS, 1998). Dentre as
criticas a implementagéo dessa proposta, destacam-
se sua dificil operacionalizagao e o alto volume de
recursos necessarios.

' Ramas (1998) ndo utilza uma unidade monetana especifica.
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em paises como o Brasil, cuja
informalidade no mercado de
trabalho é grande

para a complementagao.

Outra alternativa de renda
minima & o fornecimento de
um montante fixo. Nesse
caso, estabelece-se um valor minimo, no qual to-
das as pessoas (ou familias) com renda inferior
aguele valor recebem um complemento monetario
determinado. Assim como o imposto de renda ne-
gativo, ele pode ser universal ou focalizado em al-
gum grupc mais necessitado. Sua principal
vantagem & a dispensa do calculo para todas as
familias do valor do complemento que deve ser for-
necido, ja que o beneficio é sempre fixo. Contudo,
esta simplicidade causa dois problemas.

O primeiro & gue ele ndo leva em conta a diferenca
de renda entre os beneficiarios e, assim, as diferen-
tes necessidades; o segundo € o chamado problema
de fronteira (URANI, 1998). Com a determinacao de
um valor limite, ha uma descontinuidade entre ague-
les gue recebem o beneficio e aqueles que nao o re-
cebem. Quem estiver um pouce acima da "fronteira”
de rendimentos nada recebe, 0 que pode estimular a
subdeclaracao do rendimento ou a diminuicao das
horas de trabalho. Esse problema sera mais grave
guanto maior for o valor fornecido.

As alternativas citadas podem ser de
abrangéncia universal ou focalizadas em certos
grupos sociais. Na universal, o beneficio & forneci-
do a todas as pessoas, independente da renda,
ou a todas as pessoas que se enquadrem no perfil
dos rendimentos exigidos. MNeste caso, a
focalizacdo é baseada no rendimento, seja por
meio de um limite maximo (renda fixa) ou de pata-
mares de rendimentos que recebem beneficios
variaveis (imposto de renda negativo). Nos progra-
mas focalizados em certos grupos, determina-se
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um publico-alvo que serd beneficiado com base
em um ou mais critérios além da renda. Estes
podem ser definidos por faixa etaria, regido geo-
grafica, inser¢ao social, entre outros.

Os programas também podem exigir contra-
partidas dos potenciais be-
neficiarios. Esta exigéncia
pode referir-se, por exem-
plo, a participagdao em al- .
gum curso de qualificacao,
a obrigagao de aceitar um
emprego em sua area, guando surgir a oportunida-
de, @ matricula e freqliéncia dos filhos na escola
(como no caso do Bolsa Escola e do Bolsa Fami-
lia). No caso da disponibilizacao de um determi-
nado valor monetario, diferentemente do imposto
de renda negativo, estes critérios nao delimitam
quanto cada individuo vai receber, mas se ele vai
ou nao receber o beneficio.

BOLSA ESCOLA E BOLSA FAMILIA

O Programa Nacional de Renda Minima, vincula-
do a educacao - Bolsa Escola -, foi criado em feverei-
ro de 2001 e tinha como fonte de recursos o Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, cujas transfe-
réncias foram de R$ 1,7 bilhdao em 2001 e cerca de
R$ 2 bilhoes em 2002 (BRASIL, 2002c).

O publico-alvo do programa era constituido
pelas familias com renda per capita igual ou infe-
rior a R$ 90,002 , que possuissem criangas de 6 a
15 anos matriculadas na escola. O valor do benefi-
cio era de R$ 15,00° reais por més para cada crian-
ca matriculada no ensino fundamental, com o
limite de até 3 criangas por familia. Como contra-
partida, exigia-se frequéncia a pelo menos 85%
das aulas e verificacdo desta freqiéncia a cada 3
meses. O beneficio era transferido diretamente do
Tesouro Nacional para as familias por meio do car-
tao do Bolsa Escola. A preferéncia no cadastira-

Um ponto de destaque alcancado
pelo programa foi a canalizagao
dos recursos para a populacao

beneficiada

{(BRASIL, 2002a): a Diretoria de Articulagao com
0s municipios, a Diretoria de Auditoria, Fiscaliza-
céo e Avaliagao e a Diretoria de Operacgoes. Estas
diretorias foram criadas para que o programa funci-
onasse de forma eficiente e cumprisse os objetivos
fragados. Segundo o relatd-
rio de atividades do ano
2002, "[...] a missao funda-
mental do Bolsa Escola Fe-
deral & promover a educagaoc
das criancas de familias de
baixa renda."(BRASIL, 2002c).

O Bolsa Escola Federal foi projetado para atingir
todos os municipios brasileiros, cabendo-lhes re-
querer a participacao no programa, o cadastramento
das familias e a criagdo de uma Lei Municipal (BRA-
SIL, 2002a). Varias parcerias foram criadas, para
gue 0s municipios participassem do programa, per-
mitindo, ja em setembro de 2002, que 99,7% esti-
vessem incluidos. Em setembro de 2003, o
programa atendia a 5.106.509 familias, com um to-
tal de 1,5 bilhao de reais em beneficios (BRASIL,
2004c). Um ponto de destaque alcangado pelo pro-
grama foi a canalizagdo dos recursos para a popu-
lagdo beneficiada. Do orgamento total em 2002,
92,8% foram pagos em beneficios e somente 7,2%
foram gastos com despesas operacionais (BRASIL,
2002b, 2002c).

Apds a implantagdo do Bolsa Escola, foram
criados pelo governo federal outros programas de
transferéncia de renda para familias carentes: o
Auxilio Gas, o Bolsa Alimentagao e o Cartao Ali-
mentacao*. O primeiro, implantado em janeiro de
2002, fornecia R$ 7,50 por més como comple-
mento para a aquisicao de gas de cozinha e esta-
va vinculado ao Ministério das Minas e Energia. O
Bolsa Alimentacao, do Ministério da Satde, foi
criado em setembro de 2001 e fornecia R$ 15,00
por filho a familias com criangas de ate 6 anos,
com limite de ate 3 filhos. Ja o Cartao Alimenta-

mentoc & que o recebimento do beneficio seja
responsabilidade das maes.

Para a implementacao do Bolsa Escola, criou-
se a Secretaria do Programa MNacional de Bolsa
Escola (SPNBE), composta por trés diretorias

Walor comespondents 53-1/2 saldno minimo no ana de langamentio.
* Valorequivalenis a 112 do vaior do salano minemd no ano oo iencamento.
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cao, do antigo Ministério de Segurancga Alimentar
& Combate a Fome, foi criado em junho de 2003 e
distribuia R$ 50,00 por més a todas as familias
gue estivessem vinculadas ao programa Fome

Zero (BRASIL, 2004b, 2004c¢).
! Esses progmamas faziam parte da rede de protegao socal 8o govemno fedaral, compos-
& por 15 programas em 2003, Os recursos destes programas aurneniasam de 1,75% 0o

P18 em 1955, cerca de RS 11,3 bihdes, para 2,46% do PIE em 2003, ou sefa, &igo em tomo
e RS 37,2 bilhdes [BRASIL 2004c]
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Em outubro de 2003, o governo federal criou o
programa Bolsa Familia, com o objetivo de unificar
os trés programas de transferéncia de renda conti-
nuada acima citados, € o Bolsa Escola®, Esses
programas continuariam a funcionar até que as fa-
milias beneficiadas anterior-

Em margo de 2005, o Bolsa Familia fornecia R$
430 milhdes para 6 milhdes de familias, ou 58,60%
da populacdo pobre estimada (BRASIL, 2005a,
2005b). Em julho de 20086, os recursos chegavam a
R$% 683 milhtes, beneficiando 11 milhdes de familias,

ou 99,2% da populacéo pobre

mente passassem a receber De acordo com essa perspectiva, a  estimada (BRASIL, 2006). O
o beneficio pelo Bolsa Fami-  Solug@o encontra-se na reducdo da  valor médio do beneficio era

lia. Desde entao, o numero

atuacao do Estado em prol das

de R$ 61,43, alcangando

de familias contempladas Op¢Oes de mercado, mesmo que 0 99 2% dos municipios brasi-

seria aumentado gradual-
mente até alcancar todas as
familias em situacao de po-
breza extrema e fome (BRASIL, 2004b, 2004c).

O valor do novo beneficio possui uma parte fixa
e outra variavel; o maximo a ser recebido por uma
familia € R$ 95,00 (valor para os anos de 2004,
2005 e 20086). A parte fixa corresponde a R$ 50,00
mensais para todas as familias que possuam ren-
da per capita de até R$ 50,00 mensais; a parte va-
riavel corresponde a R3$ 15,00 mensais por
crianca de 0 a 15 anos para as familias gue pos-
suem renda per capita de até RS 100,00 reais,
com limite do fornecimento da parte variavel a ate
3 criancas (BRASIL, 2004b, 2004c). Assim, as fa-
milias com renda per capita inferior a R$ 50,00 re-
ceberdo o valor fixo mais a parcela variavel de RS
15,00, a depender da exisiéncia de filhes na faixa
etaria exigida. As familias com renda per capita
entre RS 50,00 e RS 100,00 receberao somente a
parcela de R$ 15,00 reais por filho, como jé ocorre
com o Bolsa Escola.

O valor total dos recursos para os programas de
transferéncia de renda aumentou de R3 689,65 mi-
Ihges (0,06% do PIB) em 2001 para R$ 3,5 bilhces
{0,23% do PIB) em 2003 (BRASIL, 2004a, 2004b,
2004c). Esses valores incluiam os recursos do Bolsa
Renda, programa criado para atender as familias atin-
gidas pela seca ou outra calamidade temporaria e
sujeita a existéncia de recursos orgamentarios
(BRASIL, 2004c). O Bolsa Escola, o Auxilio Gas, o
Bolsa Alimentagao e o Cartao Alimentagéo recebe-
ram RS 20 milhdes em julho de 2006, enquanto foi
destinado R$ 683 milhdes ao Bolsa Familia no mes-
mo periodo (BRASIL, 2006).

* 0 Programa de Erradicagéo do Trabatho infandl (PETI), criado em 1996, ndo 1ol mchus-
donessa unificacan, apesar de ser um programea de frensleréncia derenda.
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resultado seja a limitacao de
direitos sociais

leiros (BRASIL, 2008). Os
municipios que mais rece-
bem recursos sao Babhia,
Minas Gerais, Sao Paulo, Ceara e Pertnambuco, nes-
ta ordem (ver Tabela 1, adiante).

BOLSA FAMILIA: DE PROGRAMA
A POLITICA PUBLICA

A experiéncia do governo federal com os progra-
mas de renda minima e a tentativa de aperfeicoa-los
insere-se em um contexto mais amplo de busca de
maior eficiéncia e legitimidade dos gastos sociais. A
forma na qual este contexto e as alternativas para se
chegar a certos objetivos comuns, como a reducao
da pobreza e da desigualdade, s&o construidos levaa
varias divergéncias que parecem ser menores no
caso dos programas de transferéncia de renda.

Perspectiva econdmica

Mas ultimas décadas, obsenvou-se o agravamento
da limitacao dos recursos disponiveis pelos Estados
nacionais relativamente ao aumento das demandas
sociais. Segundo Fleury (2000), o consenso em rela-
cdo a necessidade de se reformar o Estado mascara
o conflito existente entre os diferentes diagnosticos
de sua crise e as solugdes para sua superagao. O re-
sultado seria o predominio da visdo neoliberal, que
considera a crise econdmica como decorrente de
uma crise do Estado. Esta dltima teria trés elemen-
tos: uma crise no modo de intervencao, uma outra
de natureza fiscal @ uma terceira referente & admi-
nistracdo burocratica (FLEURY, 2000). De acordo
com essa perspectiva, a solucéo encontra-se na re-
ducéo da atuagio do Estado em prol das opcoes de
mercado, mesmo que o resultado seja a limitagéo
de direitos sociais.
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Tabela 1

Programas de transferéncia de renda por UF: Brasil,
Acre 3.582.908 0.830

Alagoas 21691727 45,840
Amazonas 13.939.302 51.855
Amapé 1.392.194 4.200
Bahia 91.680.817 403935
Disirito Federal 4,677,229 33,330
|Espirite Santo 10.844.227 43.830
Goids 14.047.612 75.720
‘Maranhao 48.628.520 109.545
Minas Gerais 67.514.250 362.550
Mato Grosso do Sul 6.454.706 28,050
Pard 34 509.184 108.110
Paraiba 27.193.433 47825
Pemambuco 54.845.737 110.825
Piaui 24144 144 83.700
Parand 24.880.351 247230
Rio de Janeiro 24.468.093 186.015
Rio Grande do Norte 1B.777.78T 40.905
Rio Grande do Sul 25,841.588 163.185
Roraima 2.176.354 4,935
Ronddnia 5.833.762 i 20775
- Santa Catarina 7.789.631 132.405
Sao Paulo £1.371.207 316.005
Tocanting 6.650.,244 22575

Fonte: Brasd, 2006

Nos setores nos quais fosse necessaria a atua-
¢ado do Estado, as politicas publicas deveriam se-
guir a légica do custo-beneficio e da eficiéncia no
momento do atendimento das necessidades e da
redistribuigdo dos recursos. A busca por maior efi-
ciéncia nos gastos, segundo essa perspectiva,
estda ancorada em trés "teses”: descentralizacao,
focalizacdao e privatizagdo (DRAIBE, 1993). A
descentralizagdo dos programas aproximaria os
responsaveis pela gestao dos problemas em ques-
tdo; a focalizagao permitiria o direcionamento dos gas-
tos sociais apenas acs grupos mais necessitados; e a
privatizacao deslocaria o fomecimento de bens e ser-
vigos do setfor publico para o setor privado, melhoran-
do a situacao fiscal do Estado. Essas "teses” nao
sao exclusivas do pensamento neoliberal, como a
descentralizaggo e a focalizagao (DRAIBE, 1993), mas
podem entrar em confiito com a idéia de direitos soci-
ais, como no caso da focalizagéo e da privatizacao.

Essas idéias foram absorvidas pelo Estado brasi-
leiro ac longo da década de 1990 e, mesmo com uma
modificagao no governo em 2002, alguns preceitos
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continuaram a vigorar. A necessidade de se produzir
superavits fiscais e a politica de juros altos mantive-
ram a taxa de crescimento da economia em niveis
muito inferiores aos necessarios para absorver a
mao-de-obra disponivel no mercado de trabalho e pro-
porcionar a inclusao social da populacao mais pobre
por meio dos mecanismos de mercado. Era imperati-
vo, entao, a minimizacéo desses efeitos sem com-
prometer a politica econdmica entao vigente.

Dentro desse contexto, os programas de transfe-
réncia de renda implementados possuem algumas ca-
racteristicas que os aproximam daquela perspectiva e
possibilitariam a minimizacao dagueles efeitos, dos
quais se destacam as seguintes: o beneficio na forma

==

monetaria, a focalizagdo nas familias carentes, o in-
centivo & educacéo, a justificativa do baixo valor como
forma de inibir a subdeclaracdo de renda e a rapidez e
transparéncia no repasse dos recursos via cartao.
Como citado anteriormenie, o fornecimento do bene-
ficio na forma monetaria parte do pressuposto que o indi-
viduo estara em uma situacio pelo menos igual ao do
fomecimento de um bem de igual valor, pois a mesma
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cesta de mercadorias que seria fomecida sempre pode-
ria ser adquirida no mercado. Assim, o mercado ira
alocar os recursos de uma forma mais eficiente gue o go-
vemo, desde gue este provenha 0s recursos necessanos
para os beneficiarios do programa. O fomecimento, pelo
govemo, de mercadorias no lu-
gar do dinheiro acarretaria em
aumento de custos decorren-
tes da burocracia e da maior
possibilidade de corrupcéo en-

O resultado foi a incorporacao de
programas de renda minima no
planejamento de politicas
articuladas para combater a

tos dos defensores desse desenho. A focalizagao
nas familias pobres justificar-se-ia pelo objetivo do
programa: se este visa combater a pobreza, o foco
deve ser o pobre. Assim, aumentaria ndo sé a eficién-
cia do programa, mas, também, sua eficacia.

PERSPECTIVA POLITICA

Os programas de transfe-
réncia de renda conseguiram

tre o processo de compra e pobreza de forma sustentada, como  obter apoio de politicos dos

distribuicao dos bens. Isso &

pode ser observado no Fome Zero,

mais diferentes matizes ideo-

evitado com a distribuicio na estratégia paulistana de inclusao |Iogicos, pois, ndo obstante

dos recursos via cartao mag-
nético, o que soO pode ocorrer
se eles forem providos na for-
ma monetaria.

As exigéncias a serem exercidas sobre os be-
neficiarios representam uma forma de incentiva-los
a realizar certas atividades importantes para eles
que, devido a uma série de razoes, desde a falta de
recursos financeiros até a desinformacao, nao reali-
zam. Em alguns programas, como o Bolsa Escola, o
incentivo a educacao aparecia como principal objeti-
vo, pois o valor do beneficio era muito baixo para jus-
tificar o combate a alguma caréncia com o poder de
compra forecido. No Bolsa Familia, os incentivos
continuam importantes, e esses sao maiores com o
aumento dos recursos.

Com o acréscimo no valor do beneficio, o incenti-
vo negativo a subdeclaracao da renda também au-
menta, nao obstante a existéncia de dois patamares
de renda para a selegao do publico-alvo. Isso realca a
necessidade de maior monitoramento e cuidado no
cadastramento da populag@o a ser beneficiada pelo
programa, que continua sob responsabilidade dos
municipios. Essa delegacao de tarefas nao se esten-
de aos recursos, pois estes continuam concentrados
no Tesouro e transferidos diretamente aos beneficiari-
os, favorecendo o maior controle pela Uniao como for-
ma de inibir o desvio de verbas nos municipios.

A focalizagdo nao & um elemento inerente aos
programas de renda minima, mas ela sempre foi utili-
zada entre os programas criados no Brasil. A limita-
cao orcamentaria e a énfase na redistribuicac de
recursos monetarios para agueles gue estao em situ-
acao de pobreza extrema s&o 0s principais argumen-
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social (POCHMANN, 2002) e no
Mapa de Ativos, da Fundacao
Getulio Vargas (2003)

minimizarem a interferéncia
do Estado via politicas pabli-
cas no mercado (como ex-
plicado anteriormente, ¢
fornecido poder de compra, nao mercadoria), eles
também sinalizam um aumento da intervengao do
Estado na area social e a extensdo do direito a
uma parcela (mesmo que pequena) da riqueza pro-
duzida na sociedade. E com base neste argumen-
to que Suplicy (2002) defende o fornecimento de
uma renda basica incondicional, nos moldes defini-
dos por Van Parijs (2002).

Essa proposta possui limitagdes em termos de
recursos e incentivos, mas foi o embrido das diver-
sas alternativas implantadas nos ambitos munici-
pal, estadual e federal entre diferentes correntes
partidarias. O resultado foi a incorporacéo de pro-
gramas de renda minima no planejamento de politi-
cas articuladas para combater a pobreza de forma
sustentada, como pode ser observado no Fome
Zero, na estratégia paulistana de incluséo social
(POCHMANN, 2002) e no Mapa de Ativos, da Fun-
dacao Getulio Vargas (2003).

A focalizagao também € condizente com as politi-
cas propostas pelo Banco Mundial, em suas reco-
mendactes de estratégias de combate a pobreza.
Com o aval e apoio dessa instituigao, o governo ga-
nha apoio internacional, tanto pela condugao da poli-
tica econdmica guanto pela gestao dos programas
de cunho social. A despeito do pequeno resultado al-
cancado pelo Fome Zero, o Bolsa Familia, programa
que faz parte daquela politica, ganhou tamanho des-
taque que passou a ser confundido com a propria
politica publica antes caracterizada pelo Fome Zero.

601




~populacao. A despeito das criticas quanto ao carater

RENDA MiNIMA NO BRASIL: DE PROGRAMAS RESIDUAIS A POLITICAS PUBLICAS RESIDUAIS

Essa focalizacdo também permitiu o maior alcance
das paliticas governamentais & populacéo de baixa ren-
da. Segundo dados do IBGE, 99,20% das familias de
baixa renda foram contempladas com o Bolsa Familia
em julho de 2006 (BRASIL, 2006). Sao essas familias
que, fundamentalmente, elege-

R$ 20,00), com filhos entre 7 & 14 anos e, apds a ampli-
acao da faixa etaria, de 6 a 15 anos de idade. O abjetivo
era o fornecimento de uma renda que incentivasse a fre-
gliéncia das criancas a escola. Com o Bolsa Familia,
continua-se com este incentivo, mas a meta principal

passa a ser a complementa-

ram o atual govemno e formam  Qualquer discussao acerea de uma 3o da renda. Todas as famili-
sua base de apoio. O atendi- agenda social governamental para  as que possuirem renda

mento a essas familias com |

0s préximos anos passa,

abaixo de R$ 50,00 per capita

algum programa social é funda- ~ Necessariamente, pela inclusdo do  1&m direito ao beneficio, inde-

menial para que o govemo nNao

Bolsa Familia entre as politicas

pendente de possuirem ou nao

perca este apoio. A reducgo  Publicas. Nao é o Bolsa Familia que filhos. O direito a uma renda

dos recurses neste programa
ou a indicagao de seu termino

deve se articular com os outros
programas, mas o contrario - com

minima deixa de estar vincula-
do a contribuicao prévia ou a in-

é politicamente dificil, comose ~ todas as vantagens e desvantagens capacidade para o trabalho,

demonstrou na ultima eleicac
para presidente. A simples
possibilidade de redugéo de recursos por um dos candi-
datos teve que ser rapida e veementemente negada,
pois este corria o risco de ser tachado como defensor
de uma politica anti-social e contra os pobres.

Dessa forma, qualguer discussao acerca de
uma agenda social governamental para os proxi-
mos anos passa, necessariamente, pela inclusao
do Bolsa Familia enire as politicas publicas. Nao €
0 Bolsa Familia que deve se articular com os ou-
tros programas, mas o contrario - com todas as
vantagens e desvantagens que iss0 possa trazer.

PERSPECTIVA SOCIAL

A afirmacao do governo federal de que o combate a
pobreza seria sua principal meta foi importante no inicio
do governo, mas era essencial gue a promessa se re-
vertesse em agbes. O Brasil esta entre os paises mais
desiguais do mundo e cerca de 1/6 a 1/3 de sua popula-
¢a0 (a depender da metodologia empregada para esse
calculo) esta abaixe da linha de pobreza. Uma interven-
¢ao nesta area mostrava-se mais que desejada pela

que isso possa trazer

mas € dada a todos aqueles
gue nao tém condigdes, inde-
pendente das razdes, de conseguirem recursos para
atender certas necessidades vitais.

Segundo o governo federal (BRASIL, 2004b), as
vantagens da unificacdo dos programas foram as se-
guintes: aumento do valor dos beneficios, aumento
da populacdo beneficiada, maior racionalizacdo e
simplificacao no fornecimento do beneficio e mudan-
¢a de foco do individuo para a familia. A freqiiéncia a
escola, vacinagédo das criangas e outras exigéncias
existentes na estrutura dos programas anteriores fo-
ram mantidos no Bolsa Familia, que & coordenado
por um Conselho Gestor Interministerial, formado pe-
los ministérios responsaveis pelos programas de
transferéncia de renda anteriores.

MNao obstante as criticas, o programa vem re-
cebendo o apoio de algumas pesquisas que apon-
tam seu bom desempenho no combate a pobreza
(BRASIL, 2004; IMMERVOLL et al., 2003; IPEA,
2006; ROCHA, 2005; SOARES et al., 2006). De
acordo com Scares et al. (2006), gue utilizam os
dados da PNAD de 2004, os programas de trans-
feréncia de renda reduzem tanto a incidéncia

assistencialista, a expansao do Bolsa Escola tinha a
legitimidade de estar minimizando uma das maiores
mazelas da sociedade brasileira, a pobreza, e tambem
"suavizando” os nefastos efeitos sobre 0 emprego, am-
plificados pela politica econdmica pos-real.

O foco do Bolsa Escola correspondia as familias
carentes (renda familiar mensal per capita inferior a
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como a intensidade da pobreza e a desigualdade.
So6 o Bolsa Familia foi responsavel por 21% da
queda observada pelo indice de Gini no periodo de
1995 a 2004. A boa focalizagao também € desta-
cada pelos autores, pois os problemas de recebi-
mento indevido dos beneficios sao pequenos em
relacao a cobertura e aos montantes envolvidos.
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Apesar desta importante contribuicdo no com-
bate a desigualdade, Soares e outros. (2006) des-
tacam que o baixo valor do beneficio limita o efeito
do programa em relacéo a possibilidade da familia
sair da pobreza. Por si sO o programa esta longe
de ser suficiente. O Beneficio de Prestacao Conti-
nuada (BPC)® e a previdéncia no piso, que da mes-
ma forma s8oc bem focalizados, tém efeitos
maiores no combate & pobreza. Em outras pala-
vras, para os autores,

[...] a aplicagao de uma metodologia que permite
imputar o valor das transferéncias de renda nos
rendimentos das familias leva a resultados que
indicam gue todos os programas de transferén-
cia sao bem focalizados; todos sao capazes de
aliviar a pobreza, sendo 0 BPC e a previdéncia
no piso capazes de retirar as familias da pobre-
za; e que todos contribuiram de modo relevante
para a gueda na desigualdade entre 1935 e
2004. (SOARES et al., 2006, p. 39).

A despeito dessa constatagao, o IPEA (20086, p.
6), em nota técnica. ressalta que a relacao custo-be-
neficio do Bolsa Familia e do BPC & mais favoravel do
gue a das aposentadorias e pensoes, sendo seu efei-
to mais importante sobre a desigualdade:

A contribuicgo relativa desses diferantes
componentes € bastante sensivel @ medida de
desigualdade utilizada. Quanto mais sensivel
a renda dos mais pobres & a medida, mais im-
portante & a contribuicao do Bolsa Familia e do
BPC, sendo o efeito do primeiro substancial-
mente mais forte.

CONSIDERACOES FINAIS

A busca de maior eficiéncia na implementagao
das politicas de combate & pobreza nao precisa, ne-
cessariamente, resultar em perda de direitos sociais
ou na despolitizagao do tema. O problema da ascen-
sdo dos programas de transferéncia de renda entre
as politicas sociais € o risco de encobrir, sob o argu-
mento da redugdo da pobreza (louvavel por si sg), a
diminuicao dos recursos em outras areas sociais
com a alegacao de aumento da eficiéncia dos gastos
* O 8PC & um benelicio fomecido aos idesos com 65 anos ou mMass S & portadones de oS-

ficiéncia, ambos com baixa renda, independenie de contribuicdo prévia a previdénca. Ol va-
lice o benstico 2 de 1 {um) salano mirema.
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publicos. Assim, buscar-se-ia a "maximizacao” do
combate a pobreza por meio de programas que ele-
vassem a renda da populagao mais carente acima das
linhas de pobreza comumente utilizadas, como as do
Banco Mundial, para comparacoes intermacionais.

O risco desse argumento existe, mas ele ndo e o
Unico gue sustenta a expansac do Bolsa Familia.
Como analisado no artigo, além da maior eficiéncia, o
programa também & sustentado por razdes politicas e
sociais tao importantes quanto a econdmica. A proemi-
néncia alcangada pelos programas de transferéncia de
renda, a ponto de serem destacados como politicas
publicas caracterizadoras de toda uma politica de com-
bate a pobreza, deve-se a um conjunto de razoes gue
se reforgcam mutuamente, nas trés esferas analisadas.
As controvérsias quanto a focalizacao dos programas
sociais parecem ter sido minimizadas no Bolsa Escola
e no Bolsa Familia, ao contrario do que ocorre em ou-
tras areas, como na saude e na educacao.

A tentac@o de aumentar o valor do beneficio para
conseguir melhores resultados no combate & pobreza
tornaria o programa extremamente oneroso para os
cofres publicos, sem maiores ganhos em termos de
criagao de novos incentivos, e agravara o problema da
fronteira. Com isso, aumentaria a dependéncia da po-
pulacao beneficiada em relagao ao programa sem garn-
hos a longo prazo, pois uma politica de combate a
pobreza deve ser arliculada com diferentes politicas
sociais e macroecondmicas, e nao ficar dependente
da canalizagdo de recursos de um Unico programa’.

Embora existam varios pontos a favor, as limita-
coes devem ser observadas no momento da formula-
gao dos objetivos e desenhos dos programas
governamentais, por mais eficientes que parecam ser.
Segundo Lavinas (2000, p. 527), "[...] o debate acerca
do melhor regime de transferéncias sociais, cujo fun-
damento € o principio da justica, dé centralidade a ou-
tro principio balizador ou valor, desta vez ligado &
iégica do mercado." Assim, a diversidade de aspectos
dos programas de transferéncia de renda, mesclando
principios de justica social, eficiéncia distributiva e in-
tervencao estatal permitiu que eles ganhassem espa-
co entre as politicas sociais de combate a pobreza.

A ndo ser que o guvernd mude 2 esiralégia de sua palitica social e passe elefivamente a
adolar a renda basica de odadana, a exemplo da proposta por Supboy (2002)
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Além disso, os destaques alcancgados, inicialmen-
te pelo Bolsa Escola e, posteriormente, pelo Bolsa
Familia, serviram para minimizar os efeitos negativos
da politica econémica implantada no periodo pos-real.
Desse modo, como houve um aprofundamento dessa
politica do governo de Fernando Henrique Cardoso
para o governo de Luis Inacio Lula da Silva, houve tam-
bém a necessidade de uma expansao nos mecanis-
mos sociais de “suavizagao', cujos principais
instrumentos foram os programas de transferéncia de
renda. Devido a essa importancia, passaram de "pro-
gramas residuais" para "politicas publicas residuais”,
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