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RESUMO

O texto discute a articulacdo entre o programa Bolsa Familia — o maior programa de
transferéncia direta de renda implementado no Brasil — a e a renda bésica de cidadania, tal
qual estabelecida na legislacdo. Embora as leis que criaram ambas as iniciativas tenham
sido sancionadas quase simultaneamente, a relacdo entre elas ndo parece ser compreendida
de maneira inequivoca ou sequencial.

A partir do resgate historico de suas origens, do contraste entre suas caracteristicas
principais e do levantamento dos projetos de lei apresentados no Congresso Nacional sobre
0 tema, o artigo defende que, apesar de alguns pontos de contato, sdo muitas as diferencas
simbolicas e reais entre o formato da transferéncia de renda condicionada e a renda de
cidadania. Aléem disso, as proposices legislativas apresentadas nao sinalizam uma
aproximacdo entre elas. Trata-se, no fundo, de modelos distintos, que convivem no
arcabouco juridico do Pais, sem que se construam mecanismos efetivos de transi¢do para a
materializagdo fatica da lei da renda bésica de cidadania
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Introducéo’

A articulacéo entre o programa Bolsa Familia — 0 maior programa de transferéncia
direta de renda implementado no Brasil em nimero de beneficiarios — e a renda bésica de
cidadania, tal qual estabelecida na legislacdo brasileira, ndo é automatica. Do ponto de
vista legal, ambas as iniciativas foram criadas de maneira quase simultanea, e, na visdo
de alguns empreendedores dessas politicas publicas (Kingdon, 2003), o Bolsa Familia se
constituiria na primeira etapa de implementacdo da renda bésica (ver, por exemplo:
Suplicy, 2006). Nao por acaso o 6rgdo encarregado da gestdo do programa no Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome intitulou-se Secretaria Nacional de Renda
de Cidadania. Entretanto, importantes contrastes se verificam ao se compararem
caracteristicas de desenho das duas iniciativas, que revelam concepgdes de fundo e
trajetdrias historicas distintas, que ndo sdo necessariamente convergentes?.

Mesmo no Congresso Nacional, onde o Bolsa Familia e a renda basica foram
debatidos e aprovados, a relacdo entre eles ndo parece ser compreendida de maneira
inequivoca ou sequencial. Desde a criagdo do Bolsa Familia, em 2004, diversos projetos
de lei de iniciativa parlamentar foram apresentados para alterar o programa em diferentes
aspectos. Algumas dessas propostas foram rejeitadas e arquivadas, mas a maioria delas
continua em tramitacdo na Camara dos Deputados ou no Senado Federal.

O objetivo deste artigo é recuperar as origens da renda basica de cidadania e do
Bolsa Familia, contrastando as duas iniciativas. Além disso, pretendemos mapear 0s
projetos de lei de iniciativa parlamentar sobre o programa Bolsa Familia, a fim de discutir
em que medida eles sinalizam uma aproximacéo entre o atual modelo de transferéncias
condicionadas e a proposta da renda bésica de cidadania. O enfoque adotado privilegia a

visdo do Poder Legislativo, por ser o Parlamento locus privilegiado das disputas politicas

1 - . . x -
Os autores agradecem o0s comentarios recebidos de Luis Augusto Gusmdo e Antbnio Claret Campos

Filho, bem como dos participantes da sessdo do 13° Congresso Internacional de Renda Basica em que o

trabalho foi apresentado. Quaisquer erros ou omissdes sao de exclusiva responsabilidade dos autores.

% Esta percepcdo também estd presente na andlise de alguns defensores da proposta da renda béasica.
Lavinas (2008), por exemplo, aponta que o Bolsa Familia ndo se baseia em uma perspectiva de direitos,
uma vez que se trata de um programa focalizado e condicional que, portanto, exclui os pobres que ndo séo
selecionados devido a erros no processo de focalizacdo ou aqueles que falham em cumprir com as
condicionalidades. Ver Bastagli (2008) para um resumo do debate sobre os programas de transferéncias
condicionadas e as diferentes visGes apresentadas por seus defensores e, em contrapartida, pelos seus
criticos.



e embates ideoldgicos sobre ambos, de acordo com os tramites inerentes aos regimes
democraticos representativos.

Origens do Bolsa Familia e da renda basica de cidadania: breve resgate historico

Embora as primeiras discussdes no Brasil sobre renda minima remontem a década
de 1970, foi somente em 1991, j4 no contexto dos direitos sociais assegurados pela
Constituicdo de 1988, que o tema entrou na agenda do Parlamento, por meio de projeto
de lei apresentado pelo entdo senador da oposi¢do, Eduardo Suplicy, de S&o Paulo,
primeiro representante eleito pelo Partido dos Trabalhadores (PT) para o Senado Federal
(Fonseca, 2001). O projeto se estruturava na forma de imposto de renda negativo,
propondo uma complementacdo de renda para todas as pessoas maiores de vinte e cinco
anos, cujos rendimentos mensais brutos fossem inferiores a um determinado patamar, na
época equivalente a cerca de 2,5 salarios minimos. Ademais o projeto previa que o
custeio do programa ndo poderia ultrapassar 3,5% do produto interno bruto e que seu
financiamento substituiria outras acdes de “politica social compensatoria”, materializadas
na atuacao das entidades de assisténcia social tradicionais.

O projeto do Senador Suplicy, na versdo aprovada pelo Senado Federal, em
dezembro de 1991, tinha horizonte de implementacdo gradual, ao longo de oito anos,
iniciando-se pelos cidaddos maiores de 60 anos. Essa versao, delineada em substitutivo
da lavra do Senador Mauricio Corréa, na época lider do Partido Democréatico Trabalhista
(PDT), de tradicdo esquerdista, logrou obter encaminhamento favoravel de todos os
partidos politicos, nenhum voto contrario e apenas quatro abstencdes, sendo remetida a
Céamara dos Deputados, onde nunca chegou a ser votada (Suplicy, 2006).

N&do obstante, a chamada “seguranca de renda”, como novo enfoque para as
estratégias de combate a pobreza no Brasil (Jaccoud et al, 2008), acabou por seguir uma
direcdo diferente da proposta inicial de renda minima.’

Por um lado, a partir de meados da década de 1990, teve inicio a implementacao

do beneficio previsto na Constitui¢do para idosos e deficientes pobres, incapacitados para

® A seguranca de renda é entendida como a protegéo, no contexto da assisténcia social, & parcela da
populagdo desprovida de recursos monetarios para assegurar sua subsisténcia. Tributéria das demandas da
sociedade civil na Constituinte pelo direito a seguranca econdmica de idosos e pessoas com deficiéncia, a
seguranca de renda faz parte da atual politica de assisténcia social, juntamente com as segurancas de
acolhida; de convivéncia familiar, comunitaria e social; de desenvolvimento da autonomia individual,
familiar e social; e de sobrevivéncia a riscos circunstanciais.



a vida independente e o trabalho, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Por outro,
comecou a tomar forma, nos meios académicos® e politicos, a idéia de vincular a
proposta da renda minima a exigéncia de escolarizagdo das criancas das familias
beneficiarias, como forma de articular uma politica compensatéria de curto prazo (a
transferéncia de renda propriamente dita) com objetivos estruturais de longo prazo (o
rompimento dos circulos viciosos de transmissao intergeracional da pobreza, por meio do
aumento do capital humano das geracdes futuras). Esse formato acabou servindo de
referéncia para os primeiros programas de transferéncia de renda condicionada no Brasil,
adotados inicialmente por governos locais, no &mbito do Distrito Federal (DF) e nos
municipios de Campinas e Ribeirdo Preto, no ano de 1995°. Essas experiéncias pioneiras,
implementadas por governantes tanto do Partido dos Trabalhadores (no caso do DF e de
Ribeirdo Preto) quanto do Partido da Social Democracia Brasileira (no caso de
Campinas), foram amplamente debatidas e disseminadas pelo pais, servindo de inspiracéo
para outras iniciativas posteriormente implantadas por governos estaduais € municipais,
de diferentes partidos politicos.

O tema foi ganhando espaco no Poder Legislativo e, entre 1995 e 1996, novos
projetos de lei surgiram no Congresso com 0 objetivo de instituir programas de
transferéncia de renda de abrangéncia nacional, sempre de maneira associada a educacé&o,
porém embasados em diferentes visdes de protecdo social e apresentados por
representantes de variadas posices no espectro politico-partidario.®

Em 1997, a proposta da renda minima transformou-se em programa
governamental, com a criagcdo do Programa de Garantia de Renda Minima Vinculada a
Educacdo (PGRM), resultante de proposicdo legislativa de autoria do Deputado Nelson
Marchezan, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) de Séo Paulo, partido do
entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso. Durante a tramitacdo, o projeto foi
modificado e aperfeicoado em substitutivo de autoria do Senador Lucio Alcantara (PSDB
do Ceard), também da base de apoio ao governo. O PGRM, contudo, se limitava a

*Ver, por exemplo, Camargo (1991) e Camargo (1993), apud Fonseca (2001).

® Ver Sabdia & Rocha (1998) sobre o programa do governo do Distrito Federal e Draibe et al (1996) sobre
o0 programa de Campinas. Lavinas (1998) também analisa o programa do Distrito Federal.

® Nesse periodo, foram apresentados projetos sobre a matéria pelos seguintes parlamentares: do PT,
Deputados Pedro Wilson, Chico Vigilante e Fernando Ferro; do PSDB, Deputado Nelson Marchezan e
Senador José Roberto Arruda; do PMDB, Senadores Ney Suassuna e Renan Calheiros.



conceder apoio financeiro a programas de renda minima associados a educacao
instituidos em @mbito municipal, nos municipios cuja receita tributaria e renda per capita
fossem inferiores as respectivas médias estaduais, exigindo, ainda, que o municipio
entrasse com uma contrapartida de 50% dos recursos aportados pelo governo federal. Na
pratica, isso acabou inviabilizando a participacdo da maioria dos municipios a que o
programa se destinava. Em 1999, registrou-se a adesdo de apenas cerca de 150
prefeituras, frente a uma meta de cobertura para aquele ano de 1.254 municipios
(Fonseca, 2001).

Paralelamente, no contexto da assisténcia social, iniciava-se em 1996 a
implantacdo do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), que adotava o
modelo de transferéncia de renda com condicionalidades para atacar o que a Organizacédo
Internacional do Trabalho (OIT) denominava as “piores formas de trabalho infantil”
(carvoarias, plantacdes de tabaco, industria do sisal, entre outras). Por estar direcionado a
um publico especifico, o Peti incluia, além do beneficio monetario e da condicionalidade
de fregiiéncia a escola, atividades no contraturno com o objetivo de que as criangas
beneficiarias fossem efetivamente retiradas da participacédo laboral.

Ainda em 1999 o Poder Legislativo instalou Comissdo Mista Especial destinada a
“estudar as causas estruturais e conjunturais das desigualdades sociais e apresentar
solugdes legislativas para erradicar a pobreza e marginalizagéo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais”. Dessa comissdo resultou a proposta de emenda a Constitui¢do (PEC)
que deu origem a Emenda Constitucional n° 31, de 2000, que criou o Fundo de Combate
e Erradicagdo da Pobreza. Os debates e audiéncias publicas realizadas na Comissao
foram importantes para consolidar um consenso politico bastante abrangente em torno da
idéia da transferéncia de renda condicionada como a opgéo preferencial de politica a ser
seguida para o combate a pobreza no pais. Esse consenso e o aporte de recursos
propiciado pelo Fundo redundaram, em 2001, na transformagdo do PGRM no Programa
Nacional de Bolsa Escola (PNBE), no ambito do Ministério da Educacdo (MEC), e na
subsequiente criacdo do programa Bolsa Alimentacdo, ligado ao Ministério da Saude
(MS), ambos por meio de medida provisoria posteriormente convertida em lei.

O Bolsa Escola destinava-se a familias com criancas de 6 a 15 anos, com renda

familiar per capita inferior a meio salario minimo a época. O valor do beneficio



repassado era R$ 15,00 por crianca em idade escolar e cada familia poderia receber até
R$ 45,00. Ao contrario de seu antecessor, 0 PNBE ndo limitava sua abrangéncia em
termos geograficos e experimentou uma expansdo acelerada no periodo pré-eleitoral,
chegando a cinco milhGes de familias beneficiarias no final de 2002. Como seu foco era o
acesso e a permanéncia das criangas no sistema de ensino, impunha a condicionalidade de
85% de freqliéncia a escola para o recebimento do beneficio.

O Bolsa Alimentacéo, instituido como uma iniciativa complementar ao Bolsa
Escola, em termos de cobertura da populacdo materno-infantil, destinava-se a familias
com gestantes, nutrizes e criancas de até 6 anos de idade, com a mesma renda familiar do
programa gerido pelo MEC. O valor dos beneficios também era o mesmo. As
condicionalidades exigidas dos beneficiarios referiam-se a realizacdo de atividades de
salde preventiva, como o cumprimento do calendario de vacinacdo das criancas e 0
comparecimento a consultas pré-natais. Ao final do governo FHC, em dezembro de 2002,
0 Bolsa Alimentac&o havia atingido cerca de um milh&o de familias beneficiérias.

Outros programas da mesma modalidade, porém de muito menor abrangéncia,
foram criados nessa época, como o Agente Jovem, destinado a adolescentes egressos do
Peti, e 0 Bolsa Renda, voltado a familias de agricultores nos municipios em estado de
emergéncia ou calamidade publica devido aos efeitos da estiagem.

Em 2001, o Senador Suplicy apresentou novo projeto de lei no Congresso com o
objetivo de instituir uma renda basica incondicional no Brasil. A proposic¢do afirmava a
renda de cidadania como direito, universal e incondicional, justificando-a como uma
opcao mais vantajosa para os pobres do que o imposto de renda negativo, que constava da
proposta anterior apresentada pelo parlamentar. De acordo com o texto do projeto, as
vantagens da renda basica universal frente a renda minima focalizada seriam trés: a maior
cobertura da populacdo-alvo, por evitar os erros de exclusdo intrinsecos a qualquer
sistema de focalizacdo; a inexisténcia de qualquer tipo de estigma sobre os beneficiérios
ou de intrusividade do Estado para a verificacdo de meios dos cidad&os; e a inexisténcia
de desincentivos ao trabalho, que poderiam ser gerados num programa focalizado a partir
do critério de renda. Diante da inovacdo que propunha no arcabouco da protecdo social
no Brasil, o texto previa um referendo no ano de 2004 para submeter a idéia da renda de

cidadania a aprovacédo popular.



No final de 2002, apds a eleicdo do novo presidente, Lula, que tomaria posse em
janeiro do ano seguinte, esse projeto foi aprovado por unanimidade pela Comisséo de
Assuntos Econdmicos do Senado, na forma de um substitutivo do senador por Minas
Gerais Francelino Pereira, do antigo Partido da Frente Liberal (PFL), da base do governo
FHC. O substitutivo aprovado buscava adequar o projeto aos ditames da Lei de
Responsabilidade Fiscal, estabelecendo que a abrangéncia da renda bésica seria
alcancada em etapas, priorizando-se as camadas mais necessitadas da populacdo. Além
disso, 0 novo texto suprimiu a exigéncia do referendo, sob o argumento de que néo
haveria opositores a um projeto de renda basica universal, em que todos se beneficiariam
de igual maneira. Em 2003, o projeto seguiu seu curso na Camara dos Deputados, onde
foi aprovado na integra, embora sem unanimidade, pelas Comissdes de Financas e
Tributacdo e de Constituicdo, Justica e de Cidadania, com base em pareceres exarados
pelos Deputados Paulo Bernardo e Colombo, ambos do PT do Parana.’

Também em 2003, ja na gestdo Lula, foi criado, mais uma vez por medida
provisoria convertida em lei, outro programa de transferéncia de renda, o Programa
Nacional de Acesso a Alimentacdo (Cartdo Alimentacdo). A iniciativa integrava o eixo
central do chamado Fome Zero, que prometia ser o cerne da politica social do novo
governo, sob a coordenacdo de 6rgdo especificamente criado para esse fim: o Ministério
Extraordinario da Seguranga Alimentar e Combate a Fome (MESA). O Cartdo
Alimentacdo distinguia-se por explicitar um periodo maximo de recebimento dos
beneficios — seis meses, prorrogaveis por mais dois periodos iguais —, além de delimitar
como area de abrangéncia prioritaria a regido do semi-arido e as populacoes
especialmente vulneraveis a inseguranca alimentar (indigenas, quilombolas etc). Naquela
ocasido, chegou-se a considerar a criacdo de um programa de distribuicdo de cupons
alimentares, nos moldes do programa norte-americano Food Stamps, uma vez que 0
enfoque prioritario do Fome Zero era a garantia do direito a alimentacdo, e ndo a renda
(INSTITUTO CIDADANIA, 2001). Entretanto, o0 modelo “transferéncia de renda” seja
com base na renda béasica ou com base nos programas de transferéncia de renda com

condicionalidades, ja eram hegem®nicos nos meios académicos e politicos. Tal

" Na CFT, votou contra o projeto o Deputado Mussa Demes, do PFL. Na CCJ, votaram contra 0s
Deputados Paulo Magalhdes (PFL), Ricardo Fitza (PP), Aloysio Nunes Ferreira (PSDB) e Zenaldo
Coutinho (PSDB).



hegemonia se sustentava no argumento de que essa modalidade seria mais vantajosa em
termos de eficiéncia e custos de transacdo, de modo que praticamente ndo se abriu espago
para uma iniciativa distinta.

Ao final de 2003, havia, portanto, multiplos programas de transferéncia de renda
superpostos, com beneficios diferentes, publicos-alvo similares, duplicacdo de esforgos e
confusdo gerencial. Cotta (2009) destaca que o diagndstico sobre a fragmentacdo dos
programas de transferéncia de renda da era FHC ja constava do programa de governo do
PT e que, apds a vitoria nas eleicdes, o grupo de transi¢cdo havia recomendado sua
unificagdo. Entretanto, a forca da marca “Bolsa Escola” entre diferentes atores teria
impedido a extingdo desse programa, ao tempo em que a aposta do Presidente Lula se
dirigia ao Fome Zero. Por isso, é apenas no final do primeiro ano de governo, frente a
avalanche de criticas recebidas pelo Fome Zero e aos seus parcos resultados praticos, que
se unificam as diversas iniciativas de transferéncia de renda existentes®, com a criacéo do
Programa Bolsa Familia (PBF), mais uma vez por medida provisoria, convertida em lei
ordinaria em janeiro de 2004, apenas um dia ap6s a sancao da lei da renda bésica de
cidadania.

Nos termos da lei da renda bésica, é instituido o direito de todos os cidad&os
brasileiros e estrangeiros que vivam no Brasil ha pelo menos cinco anos, ndo importando
sua condicdo socioeconémica, de receberem anualmente um beneficio monetério, cujo
valor deve ser igual para todos e suficiente para atender as despesas minimas de cada
pessoa com alimentacdo, educacdo e saude. Apesar da abrangéncia universal, a renda
bésica comegaria a ser implementada de maneira gradual, a partir do ano de 2005, a
critério do Poder Executivo, com prioridade para as camadas mais necessitadas da
populacdo. Além disso, a determinacdo do valor do beneficio deveria levar em conta o
grau de desenvolvimento do pais e suas possibilidades orcamentarias.

O Bolsa Familia, por sua vez, nos termos da lei que o criou, destina-se as “a¢fes
de transferéncia de renda com condicionalidades”, englobando um beneficio basico,

destinado as familias em situacdo de extrema pobreza, independentemente de sua

8 Além do Bolsa Escola, do Bolsa Alimentacdo e do Cartdo Alimentacdo, o Bolsa Familia integrou o
Auxilio-Gas, beneficio monetario incondicional de valor mais reduzido (R$ 7,50, pagos a cada dois meses)
que havia sido criado para substituir subsidios gerais ao gas de cozinha. No final de 2005, o programa
passou a integrar também o Peti.



composicdo demogréfica, e um beneficio variavel, destinado as familias em situacdo de
pobreza, cujo valor depende da presenca e do nimero de criangas, adolescentes, gestantes
e nutrizes.’

Sem nenhuma referéncia legal direta a renda basica, o programa Bolsa Familia
teve uma expansdo acelerada desde 2004 e transformou-se em pega-chave na agenda de
combate a pobreza do governo federal. Em 2009, beneficiou 12,4 milhGes de familias e
teve um or¢camento da ordem R$ 11,2 bilhdes, cerca de 0,35% do produto interno bruto e

0,9% do gasto publico total.

Contrastando o Bolsa Familia e a renda basica de cidadania: algumas reflexdes

Apesar de seu surgimento quase simultaneo, varias caracteristicas distinguem o
Bolsa Familia da renda bésica de cidadania. Em primeiro lugar, ao contrario da
perspectiva universalista da renda bésica, o Bolsa Familia € um programa focalizado. O
publico-alvo do programa sdo as familias pobres e extremamente pobres, entendidas
como aquelas com renda per capita inferior a R$ 140,00 e R$ 70,00, respectivamente,
segundo valores praticados hoje. Ainda que a estrutura de distribuicdo de renda no Brasil
seja tal que essa defini¢do alcance um enorme contingente populacional e que o programa
venha avancando em direcdo a uma definicdo mais flexivel de puablico-alvo, a
possibilidade de tornar a cobertura do Bolsa Familia universal, independentemente de
status socioecondmico, ndo parece estar em pauta. As duas mudangas mais importante
que ocorreram nos ultimos anos estdo ligadas a adogdo de um conceito de vulnerabilidade
a pobreza (pobreza transitoria), que leva em conta a alta volatilidade da renda da
populacdo que vive em situacdo de pobreza. Esse processo levou a definicdo de um
tempo minimo de permanéncia no programa de dois anos, independentemente do que se

passar com a renda per capita da familia, assim como ao aumento do teto do nimero de

° Embora o beneficio basico constitua uma inovagdo no modelo de protecio social do pais, é importante
destacar que o programa de transferéncia monetaria condicionadas Progresa/Oportunidades do México
também incorpora familias abaixo da linha de pobreza que ndo tenham filhos, de modo semelhante a um
beneficio basico ligado as condicionalidades de satude/nutrigdo. No caso brasileiro, contudo, ndo ha vinculo
entre o beneficio basico e a dimenséo de salde das familias beneficiérias que ndo tenham filhos entre 0 e 17
anos e/ou gestantes e nutrizes. A maior parte dos programas de transferéncia monetéria condicionada
implementados na América Latina, no entanto, considera como publico elegivel apenas as familias que
possuam filhos de determinadas faixas etarias, de acordo com seu préprio menu de condicionalidades (ou
corresponsabilidades).
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beneficirios, que, mesmo em um contexto de redugdo de pobreza, passou de 11 milhdes
para 12,9 milhdes de familias.

Nesse sentido, apesar da ampliacdo do publico-alvo e da maior garantia de
permanéncia no programa, uma perspectiva universal e sem condicionalidades ndo parece
estar na agenda do Bolsa Familia. Pelo contrario, especialmente em seu periodo inicial, o
programa experimentou uma grave crise, detonada por diversas dendncias de incluséo
indevida que ganharam as paginas dos jornais (Britto, 2008). A resposta dada a essas
criticas foi o aperfeicoamento dos mecanismos de focalizacdo e cadastramento, a partir
da instituicdo de rotinas de atualizacdo e verificagdo da consisténcia cadastral, bem como
do cruzamento de dados com outros registros, como a Relacdo Anual de Informacdes
Sociais.

Outra diferenca que sobressai da propria definicdo do publico alvo do programa é
sua unidade de referéncia. Enquanto a lei da renda basica fala de “individuos”, o
programa engloba “familias”. Essa mudanca de enfoque, que ja havia se verificado nos
programas de transferéncia de renda que precederam o Bolsa Familia, em ambito federal
e local, subentendem a preponderancia da solidariedade derivada de vinculos familiares
na garantia da subsisténcia, e ndo o direito individual & renda como condigdo de
cidadania (Fonseca, 2001).

Além disso, embora o programa contenha o chamado “beneficio basico”, de
carater incondicional, destinado a um subconjunto de seu publico-alvo (as familias
extremamente pobres), ele inclui condicionalidades que devem ser cumpridas pela maior
parte dos seus beneficiarios, relacionadas a investimentos em capital humano, como a
freqUéncia a escola pelas criancas e adolescentes, assim como o cumprimento do
calendario de vacinacdo infantil, consultas pré-natais para as gestantes e
acompanhamento de salde dos menores de cincos anos.

O debate publico sobre o Bolsa Familia, que, por se constituir como um dos
principais programas de governo, tem visibilidade consideravelmente superior & renda
basica de cidadania, também sugere significativos contrastes entre as duas vertentes de
transferéncia de renda.

A énfase na nocdo de contrapartida ou corresponsabilidade dos beneficiarios, por
exemplo, ocupa bastante espaco nos noticiarios e editoriais sobre o Bolsa Familia. No
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ano de 2004, quando o programa iniciou um periodo de expansdo acelerada da cobertura,
de modo a incorporar beneficiarios dos programas anteriores de transferéncia de renda
para atingir a meta anunciada de 11,2 milhdes de familias até o final do primeiro mandato
do governo Lula, o monitoramento do cumprimento de condicionalidades ndo parecia ser
a prioridade dos gestores federais. Mas essa perspectiva nao era partilhada pela grande
imprensa e a opinido publica. Quando as noticias sobre a auséncia de controle das
condicionalidades chegaram aos jornais, criticos da direita e da esquerda se uniram para
acusar o governo de estar transformando um programa genuinamente inovador (o0 Bolsa
Escola) numa versdo paternalista e ultrapassada de assisténcia social (Britto, 2008).
Segundo essas criticas, sem a verificacdo das condicionalidades, o Bolsa Familia se
resumia a “dar o peixe”, sem “ensinar a pescar”, na medida em que deixava de
proporcionar incentivos para gque os beneficiarios investissem na educacgéo e na saude das
criancas, relegando a segundo plano os objetivos de longo prazo desse tipo de iniciativa.

Foi preciso uma mudanca de enfoque no programa (e na propria equipe dirigente),
que levou a implantacdo de um sistema de monitoramento de condicionalidades
articulado com as areas de saude e educacdo, em ambito federal, e com 0s municipios,
responsaveis por alimenta-lo. A partir dai, também se delineou um protocolo detalhado
de alertas e sancBes a serem aplicadas as familias, em caso de descumprimento das
condicionalidades do programa.

Embora a légica por trés das condicionalidades esteja relacionada aos objetivos de
longo prazo da transferéncia de renda, por meio do combate a pobreza via aumento do
capital humano das geracdes futuras, a necessidade e o impacto dessas medidas séo
controversos.'® Assim, a exigéncia de condicionalidades acopladas & transferéncia de
renda ndo se pauta necessariamente por analises objetivas de custo-beneficio, mas esta

relacionada a concepcdes politicas que permeiam o proprio desenho do programa Bolsa

1% De Brauw & Hoddinott (2008) mostram que as condicionalidades do programa mexicano, Progresa, n&o
tiveram um papel importante no aumento da frequéncia a escola na educagdo priméria, tendo sido
importante, apenas na transicdo entre a educacéo primdria e a educacdo secundaria. Handa et al (2009)
mostram que, pelo menos com relagdo ao padrdo de consumo das familias beneficiarias do programa de
transferéncias condicionadas mexicano, Progresa, as condicionalidades e o fato de as transferéncias serem
pagas as mdes parecem nao ter efeito sobre as escolhas de consumo feitas pelas familias, ja que o beneficio
seria gasto como qualquer outra fonte de renda familiar. Este resultado contrasta com Rubalcava et al.
(2004) que concluem que o beneficio do programa é gasto em maior propor¢cdo em produtos relacionados
as condicionalidades e as preferéncias das mées, como roupas e sapatos para criangas.
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Familia. De certo modo, as condicionalidades equivalem ao “suor do trabalho”, uma
simbologia necessaria para garantir apoio ao programa por parte daqueles que acreditam
que ninguém deveria receber uma transferéncia do Estado — especialmente os pobres —
sem prestar alguma contrapartida direta (Medeiros et al, 2007).

Por isso, no proprio processo de regulamentacdo de seu acompanhamento, um dos
desafios enfrentados pelos gestores do programa foi a construgdo de um consenso
minimo sobre o tema. Segundo descreve Campos Filho (2007), apesar das criticas que
ocupavam espaco na midia, diversos atores relevantes se opunham a instituicdo de
mecanismos de controle de condicionalidades por parte do governo federal. Entre eles,
encontravam-se ndo so os defensores da renda bésica de cidadania, mas também atores
vinculados ao Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), que consideravam
inapropriado, do ponto de vista normativo, a interposicao de condi¢des para a garantia do
direito a alimentacdo instrumentalizado pela transferéncia de renda; atores que
consideravam que as politicas de salude e de educacdo ndo deveriam diferenciar os
beneficiarios do PBF, em respeito ao principio constitucional da universalidade; outros
que julgavam equivocada a estratégia do programa, sob o argumento de que a cobertura
do ensino fundamental j& era praticamente universalizada, que a exigéncia de matricula e
freqiiéncia escolar aplicava-se a toda a populacéo e ndo apenas aos beneficiarios do Bolsa
Familia e que o problema principal a ser enfrentado era a baixa qualidade do ensino, e
ndo o acesso ou a frequéncia a escola. Finalmente, por parte de alguns gestores
municipais das areas da saude e da educacdo havia alegacdes de que o trabalho adicional
de acompanhamento dos beneficiarios seria uma responsabilidade que exacerbaria suas
fungdes regulares e requereria recursos suplementares para ser executada.

N&o obstante, de maneira engenhosa, na regulamentacdo adotada em 2005 os
gestores do programa lograram conciliar diversas posi¢cdes em jogo e transformaram as
exigéncias relativas as condicionalidades em um mecanismo de apoio a identificagdo das
familias mais vulneraveis e excluidas. Segundo Cunha (2008), a concepg¢do de
condicionalidades adotada pelo Bolsa Familia, pode ser entendida como uma espécie de
“contrato” entre as familias e o Poder Publico, pautado por trés tipos de responsabilidades
complementares. A primeira delas seria a responsabilidade da familia na garantia da

freqiéncia escolar e no acompanhamento de saide. A segunda seria 0 compromisso do
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Estado na provisdo dos direitos universais de educacgdo e salde e na garantia do acesso a
eles. O terceiro ponto seria 0 acompanhamento das condicionalidades, propriamente dito,
ndo de maneira punitiva, voltada a suspensdo dos beneficios (Ultima etapa de um longo
processo de adverténcias e bloqueios temporarios), mas de modo a identificar as causas
do eventual descumprimento e, assim, priorizar o acompanhamento socio-assistencial das
familias que nele incorrem.

O debate sobre as “portas de saida” do programa, por sua vez, tampouco parece
fortalecer a idéia de que o Bolsa Familia poderia se direcionar rumo a uma renda de
cidadania. Embora ndo pairem duvidas sobre a importancia de fomentar estratégias de
insercdo dos beneficiarios no mercado de trabalho de maneira sustentavel, assim como
acerca da necessidade de incrementar a articulacdo do Bolsa Familia com programas de
educacdo, qualificacdo profissional e geracdo de emprego e renda, a logica da renda de
cidadania requereria pensar em “portas de entrada”, de modo a contemplar parcelas cada
vez maiores da populagdo, e ndo apenas fazer “circular” certa quantidade de pobres
dentro de uma meta relativamente fixa de cobertura (Soares & Satiro, 2009).

Em termos de agenda e objetivos prioritarios, Cotta (2009) argumenta que, no
momento inicial do programa — entre 2003 e 2004 —, a concepc¢do do Bolsa Familia como
renda basica de cidadania conviveu com uma visdo que privilegiava os objetivos de
desenvolvimento humano esposados por ele. Mas, a partir de 2005, apds a mencionada
crise de legitimidade junto a opinido publica, detonada por um verdadeiro bombardeio de
criticas na midia que levou o programa a experimentar mudancas na equipe dirigente e
diversas reformas gerenciais — incluindo a regulamentacdo do acompanhamento de
condicionalidades e o aperfeicoamento dos mecanismos de revisdo cadastral —, o
paradigma da transferéncia de renda como politica de desenvolvimento humano teria
passado a predominar. Recentemente, o Bolsa Familia teria comecado a promover uma
maior aproximagdo com a vertente mais tradicional da assisténcia social, por meio de
iniciativas voltadas para integrar a transferéncia de renda a a¢des de acompanhamento
socio-assistencial das familias beneficiarias, nos moldes de programas similares
implementados na América Latina.

Diante dessas oscilagdes internas entre os mdultiplos objetivos do programa, a
identificacdo do Bolsa Familia como a primeira etapa da implementacao gradual da lei da
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renda basica de cidadania ndo parece ser uma plataforma consensual, nem mesmo em

termos de horizontes futuros.

Os projetos de lei sobre 0 Bolsa Familia no Congresso Nacional

Seria possivel prospectar que caminhos futuros se delineiam para o Programa
Bolsa Familia a partir das proposicdes legislativas apresentadas para modifica-lo? Em
que medida essas proposi¢cdes respondem as principais criticas levantadas ao programa
ou o aproximam da idéia da renda basica de cidadania?

Levantamento realizado nas bases de dados da Cémara dos Deputados e do
Senado Federal identificou 34 projetos de lei apresentados por deputados ou senadores
diretamente afetos ao Programa Bolsa Familia, desde 0 momento em que o programa foi
convertido em lei, no ano de 2004, até o més de marco de 2010.** Oito desses projetos ja
foram arquivados, outros 26 continuam em tramitacdo em alguma das Casas do
Congresso Nacional.

A maioria dos projetos, especialmente os que foram propostos por deputados, foi
apresentada a partir de 2007, ano em que se iniciou 0 segundo mandato do governo Lula
e a 532 Legislatura (2007 a 2011). Apenas onze, dos 34 projetos, foram apresentados
antes desse periodo. O gréfico a seguir apresenta a distribuicdo dos projetos apresentados,
por ano e por autor (deputado ou senador).

1 0 detalhamento dessas proposicdes encontra-se no anexo.
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Grafico 1

Projetos de lei sobre o Bolsa Familia, por tipo de autor
2004-2010
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos sistemas de consulta da Camara dos Deputados e do Senado
Federal.

Essa distribuicdo temporal parece estar relacionada a visibilidade do programa,
que cresceu a medida que a cobertura se expandia e teve lugar preponderante no decorrer
da campanha presidencial de 2006. Outro fator que pode ajudar a explicar o fendbmeno ¢ a
propria sazonalidade das acGes do Legislativo, em que o inicio de legislatura costuma
resultar em elevado nimero de novos projetos de lei, devido a chegada de parlamentares
estreantes no Congresso, além de novas propostas e promessas de campanha encampadas
por congressistas reeleitos.

A origem dos projetos apresentados sobre o Bolsa Familia é bastante
diversificada: trinta parlamentares, filiados a 12 legendas e representando 16 unidades da
federacdo, respondem por sua autoria, englobando tanto a base governista quanto a
oposicdo.*? As tabelas a seguir apresentam a quantidade de projetos por partido politico e

unidade da federacéo.

12 Os seguintes parlamentares apresentaram dois projetos sobre o assunto: Senador Cristovam Buarque, do
PDT do Distrito Federal; Senador Efraim Morais, do DEM da Paraiba; Deputado Manoel Junior, do PSB
da Paraiba; e Deputado Geraldo Resende, inicialmente do PPS e depois do PMDB do Mato Grosso do Sul.
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Tabela 1

Projetos de lei sobre o Bolsa Familia, por partido politico do autor.

2004-2010

Legenda

Projetos

DEM (ex-PFL) — Democratas / Partido da Frente Liberal

4

PDT - Partido Democratico Trabalhista

PMDB - Partido do Movimento Democréatico Brasileiro

PP — Partido Progressista

PPS — Partido Popular Socialista

PR - Partido da Republica

PRB — Partido Republicano Brasileiro

PSB — Partido Socialista Brasileiro

PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira

PT — Partido dos Trabalhadores — PT

PTB — Partido Trabalhista Brasileiro

W Wl B W P N PN W N

PV — Partido Verde

1

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos sistemas de consulta da Camara dos Deputados e do

Senado Federal.

Obs: 1) Foi considerada a filiagdo do autor na época de apresentacdo do projeto.
2) Um mesmo autor foi contabilizado mais de uma vez no caso de parlamentares que

apresentaram mais de um projeto.
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Tabela 2

Projetos de lei sobre o Bolsa Familia, por unidade da federagdo do autor.
2004-2010

UF Projetos
AC 1
AM
BA
CE
DF
ES
MG
MS
PB
PE
PR
RJ
RR
RS
SE
SP 3

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos sistemas de consulta da Camara dos Deputados e do
Senado Federal.

Obs: Um mesmo autor foi contabilizado mais de uma vez no caso de parlamentares que
apresentaram mais de um projeto.

R NN N R R B W W NN DN B

De fato, embora na grande imprensa e na retdrica politica mais extremada haja
opositores ao Bolsa Familia, os programas de transferéncia de renda — em sentido lato —
parecem perpassar agendas programaticas de diferentes partidos politicos, a esquerda e a
direita. Lobato (1998) ressalta que o projeto inicial de renda minima proposto pelo
Senador Eduardo Suplicy no Congresso Nacional, em 1991, explorava justamente essa
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situacdo, sendo apresentado como “um dos poucos pontos consensuais entre esquerda e
direita” (p. 14).

A propria paternidade do programa é disputada entre PT e PSDB, o que confirma
sua popularidade e o apelo eleitoral que ele parece ter. Para além da sinalizacdo de que
possa existir um minimo denominador comum no tocante a protecdo social entre
diferentes prismas ideoldgico-partidarios, essa convergéncia em torno do programa
coaduna-se com a propria logica que rege o comportamento politico, segundo a qual
opor-se a uma iniciativa de tdo largo alcance e cobertura poderia significar a perda de
milhdes de votos, um verdadeiro “suicidio eleitoral”.

Essa quase unanimidade em torno dos programas de transferéncia de renda,
contudo, traz em seu bojo perspectivas muito dispares em termos de sistemas de valores e
representaces sobre a pobreza e os mecanismos de protecdo social, como o proprio
debate em torno da exigéncia e do controle das condicionalidades ilustra. Assim, ainda
que o modelo “transferéncia de renda com condicionalidades”, na linha adotada pelo
Bolsa Familia, pareca se constituir no modelo operacional basico para o combate a
pobreza segundo diferentes visdes politico-ideoldgicas, os discursos que justificam esse
modelo, bem como as criticas que ele sofre, se baseiam em visGes de mundo que
apresentam as tradicionais dicotomias entre “trabalho x assisténcia”, “universalidade x
focalizacdo”, “beneficio x direito”, “capital humano x garantia de renda”, “individuo x
familia”, “autonomia x paternalismo”, “cidadania x clientelismo”.

Os 34 projetos de lei apresentados no Congresso Nacional sobre o Bolsa Familia
ndo fogem a essa regra. Todos admitem o programa como uma iniciativa positiva, mas
intentam fazer alteragfes sobre diversos aspectos de sua formatacdo, de modo a
aperfeicoa-lo, segundo a perspectiva de seus autores. De modo geral, 0s projetos podem

ser enquadrados em uma tipologia que engloba seis grandes categorias:*®

1) Projetos relacionados ao valor dos beneficios

Sete projetos de lei enquadram-se nessa categoria: no Senado, o PLS 244/2004 e o
PLS 262/2006; na Camara, os PL 6190/2005, 2637/2007, 3520/2008, 4348/2008 e
6881/2010.

3 0 anexo apresenta o detalhamento e a autoria dos projetos de lei.
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Desses, apenas o PL 6190, apresentado em 2005, foi arquivado; os demais
continuam em tramitacdo, embora a tendéncia dos pareceres apresentados nas comissoes
da Camara dos Deputados sobre esse assunto seja pela rejeicéo.

A preocupacdo central desses projetos € dar garantias de manutencao, e mesmo de
incremento real, do valor dos beneficios do Programa Bolsa Familia. Adicionalmente,
dois deles visam assegurar a atualizacdo dos critérios de renda utilizados para caracterizar
as familias como pobres e extremamente pobres, de modo a impedir ndo so6 a corrosao do
poder aquisitivo dos beneficiarios, mas também a reducdo do potencial de cobertura do
programa, devido a desvalorizacdo, em termos reais, das linhas de pobreza que
determinam a elegibilidade das familias. Os critérios de reajuste e correcdo monetaria
propostos variam entre o indice oficial de inflacdo, a variacdo do produto interno bruto e
o percentual de reajuste anual concedido ao Regime Geral da Previdéncia Social.

Vale destacar que as preocupagdes que motivam esses projetos j& vém sendo
contempladas, por meio de decretos do Presidente da Republica: tanto o valor dos
beneficios quanto as linhas de elegibilidade do programa foram majorados, por mais de
uma vez, desde 2004. No entanto, esse incremento orientou-se por critérios
discricionérios e pela disponibilidade orgcamentéria do Poder Executivo, e ndo por uma
férmula de célculo conhecida e negociada com a sociedade.

Um dos projetos tem proposito especifico: visa incrementar o beneficio para
aquelas familias que enfrentam altos custos de deslocamento para sacar o Bolsa Familia,
por residirem em comunidades rurais aonde ndo existem canais oficiais de pagamento,
como agéncias ou representantes bancarios. Nesse caso, trata-se de uma tentativa de
cobrir custos de transacdo diferenciados que sdo inerentes ao proprio mecanismo de
funcionamento do programa, e ndo simplesmente de garantir o poder de compra dos
beneficiarios de maneira indistinta.

Por fim, duas outras propostas, apresentadas por um mesmo parlamentar, Senador
Efraim Morais, de marcada oposicdo ao governo Lula, parecem aproximar o Bolsa
Familia da logica de funcionamento dos beneficios previdencidrios — ao tempo em que
prometem significativos impactos or¢camentarios, caso viessem a ser aprovadas. Trata-se
do estabelecimento de um piso para os beneficios, no valor de % salario minimo, e da

introducdo de um abono natalino, de modo similar ao que prevé a legislacéo trabalhista.
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O tema da renda basica de cidadania e o parametro utilizado na legislacdo que a
instituiu para definir o valor do beneficio (“suficiente para cobrir as despesas minimas
com alimentacdo, habitacdo, educacdo e satde”) ndo aparecem em nenhum dos projetos

analisados.

2) Projetos relacionados as condicionalidades

Um conjunto de oito projetos vai na direcdo de acrescer novas condicionalidades
ao Programa Bolsa Familia. Sdo eles: os PLS 247/2009 e 449/2007, no Senado; e os PL
6312/2009, 5691/2009, 1839/2007, 1496/2007, 44/2007 e 7694/2006, na Camara dos
Deputados.

Duas dessas novas condicionalidades estariam expressamente vinculadas a
beneficios adicionais aos que o programa ja prevé: o beneficio adicional vinculado ao
desempenho escolar dos estudantes das familias beneficiarias e o beneficio adicional
vinculado a participacdo em programas de alfabetizacdo de jovens e adultos, no caso de
familias com membros analfabetos.

Em outro projeto, a participacdo em programas de alfabetizacdo de jovens e
adultos também € proposta como nova condicionalidade, porém sem nenhum beneficio
adicional atrelado a ela. Ainda no campo da educacdo, hd propostas para exigir a
participacdo dos pais nas reunides escolares como condi¢do adicional do programa, bem
como o envolvimento parental em programas de desenvolvimento integral da infancia.

Os trés projetos restantes procuram incluir no rol de condicionalidades a serem
exigidas para o recebimento dos beneficios: a realizacdo do exame preventivo
ginecoldgico para as mulheres (uma inusitada leitura do viés de género do programa), a
participacdo em programas de planejamento familiar e, finalmente, a prestacdo de
servigos voluntarios por membros das familias beneficiarias.

O discurso do merito perpassa, em certa medida, todos esses projetos. Para fazer
jus ao Bolsa Familia, as familias — e, em particular, as mulheres, titulares do beneficio —
teriam que “fazer a sua parte”. Ainda que algumas das propostas se inspirem nas
sinergias que podem ser geradas por meio da combinacdo de beneficios e
condicionalidades ligadas a escolarizagdo, o 6nus que podem acarretar, em termos de

tempo e recursos dos proprios beneficiarios ndo é considerado. Sem mencionar o grau de

21



intrusividade associado a algumas das exigéncias previstas e 0 pouco embasamento
I6gico de condicionar o recebimento de um beneficio a realizagdo de uma atividade
voluntéria — e, por isso mesmo, de carater opcional.

Também nessa categoria, nenhum dos projetos vai na direcao de defender que os
beneficios do Bolsa Familia sejam um direito per se, vinculado & propria condicdo de
cidadania, nos moldes previstos pela lei da renda béasica.

3) Projetos relacionados ao incentivo a demanda de trabalho dos beneficiarios

Um tema caro ao programa refere-se a sua articulagdo com outros programas e
politicas que possam contribuir de maneira sustentavel para a melhoria das condicGes de
vida dos beneficiarios ou, nos termos comumente utilizados, para a “emancipacdo” ou a
“graduacdo” das familias. A participacdo no mercado de trabalho é uma das areas centrais
nessa discussdo, ndo raro orientada para a busca das propaladas “portas de saida” do
Bolsa Familia. Nesse campo, o discurso da politica social libertadora e do valor
intrinseco do trabalho se imiscui a uma visdo que privilegia a ideologia do esforco
individual e vé na transferéncia de renda do Estado, independentemente de seu valor,
uma fonte permanente de acomodacéo e dependéncia.

Quatro sdo os projetos diretamente relacionados a essa discussdo: no Senado, o
PLS 433/2008 e, na Camara, os PL 3546/2004, 2194/2007 e 6021/2009.

O projeto do Senado prevé incentivos fiscais para a contratagdo de beneficiarios
pelo empresariado e da prioridade para esses empregados nos programas de qualificacdo
profissional e inclusdo social conduzidos pelo governo. O curioso € que a conta do
incentivo fiscal previsto recairia justamente sobre os beneficiarios, pois o projeto prevé a
interrupcdo do pagamento dos beneficios enquanto durar a relacdo de emprego. Segundo
essa logica, o programa sé deveria contemplar aqueles que ndo possuissem outra fonte de
renda formal.

A proposta de incentivos fiscais para a contratacdo de beneficidrios do Bolsa
Familia também esta presente em um dos projetos da Camara, que preveé, adicionalmente,
a inclusdo de uma nova condicionalidade relacionada a inclusdo de pelo menos um
integrante de cada familia beneficiaria em programa de qualificacdo profissional. Neste
aspecto € importante notar que, apesar de ndo se tratar de condicionalidade, j& ha
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iniciativas no sentido de facilitar a participagdo de pessoas adultas de familias
beneficiarias do Bolsa Familia em cursos de qualificacdo profissional nas areas de
construcdo civil e turismo, particularmente, nas capitais e regides metropolitanas. Os
resultados alcancados por essa experiéncia, denominada “Proximo Passo”, pode
contribuir para avaliar a viabilidade de propostas de tal natureza.

Os outros dois projetos buscam incrementar a “empregabilidade” de dois
subconjuntos de beneficiarios do Bolsa Familia: os jovens e as mulheres. Nesse sentido,
um dos projetos, ja arquivado, buscava articular o programa com a iniciativa do Primeiro
Emprego™; o outro, ainda em tramitacdo, visa delinear novo programa nacional de
inclusdo produtiva, destinado as beneficiarias do Bolsa Familia, englobando cursos de
qualificacdo e o pagamento de uma bolsa no valor de um salario minimo, em substitui¢éo
ao beneficio do programa, durante doze meses.

A motivagdo comum a esses projetos é a criacdo de mecanismos para fomentar a
geracdo de renda e a inclusdo produtiva das familias mais pobres do pais. Nenhum deles
dialoga com a possibilidade de que o beneficio do Bolsa Familia venha a se constituir em
uma renda basica permanente, independentemente da condicdo socioeconémica dos
beneficidrios e de sua participacdo no mercado de trabalho, como prevé a legislacdo da
renda de cidadania.

4) Projetos relacionados a expansao do publico alvo do programa

Ao todo, oito sdo 0s projetos que se incluem nesta categoria: 0s PLS 246/2004 e
504/2009, no Senado; e os PL 6509/2009, 1685/2007, 1579/2007, 1496/2007",
1130/2007 e 6331/2005, na Cémara dos Deputados. Com exce¢do do primeiro e do

ultimo, todos foram apresentados a partir de 2007, quando o Programa Bolsa Familia ja

4 Criado em 2003, o Primeiro Emprego visava & insercdo no mercado de trabalho formal de jovens de 16 a
24 anos, oriundos de familias pobres, por meio de subvengdes econdmicas e incentivos aos empregadores,
além da oferta da qualificacdo profissional para os jovens. Embora algumas de suas a¢bes tenham tido
continuidade, o programa foi significativamente alterado em 2004, ap6s insucessos relacionados a baixa
adesdo do empresariado, limitada cobertura do publico-alvo e incapacidade de geracdo de postos de
trabalho, entre outros. A respeito do Primeiro Emprego, ver: Mesquita (2006).

5 Este projeto também foi contabilizado entre os que pretendem incluir novas condicionalidades no
Programa Bolsa Familia, pois vincula o recebimento do beneficio a participacdo dos beneficiarios em
programa de planejamento familiar.
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havia se consolidado como eixo central da politica social do governo e seus resultados
positivos eram amplamente divulgados.

Trés dos projetos que objetivam incluir novos grupos da populacgéo brasileira no
publico-alvo do programa ja foram arquivados: um que pretendia incluir, como
destinatarios de um beneficio especifico, os cuidadores familiares de portadores de
doencas incapacitantes ou de deficientes; outro que buscava incluir pacientes em
tratamento para tuberculose como beneficiarios do programa; e, por fim, um projeto que
incluia os adolescentes de 16 a 18 anos de idade das familias beneficiarias como
destinatarios do beneficio varidvel — modificacdo incorporada ao Bolsa Familia, por
iniciativa do Poder Executivo, em 2008%°.

Os demais projetos, que seguem tramitando, visam estender os beneficios do
Bolsa Familia — ou criar beneficios adicionais — para as seguintes categorias: familias
adotantes de criangas de 0 a 6 anos de idade, “desvalidas”, asiladas ou abrigadas, desde
que a renda familiar per capita dessas unidades familiares seja de até o dobro do valor
considerado para classificar as familias como pobres; familias pobres com mulheres
vitimas de violéncia, adolescentes usuarios de drogas e de alcool, e criancas e
adolescentes vitimas de abuso e exploracdo sexual; criancas e adolescentes orfaos que
vivam abrigados; adolescentes gestantes em situagcdo de pobreza ou extrema pobreza;
pessoas e familias em situacdo de rua, que ndo tenham endereco fixo, independentemente
de vinculacdo com instituicdo assistencial ou congénere. Esse Ultimo grupo ja faz parte da
agenda de incorporacao do programa e vem sendo paulatinamente integrado a ele — ainda
que, por razdes operacionais, a vinculagdo a instituicOes assistenciais ou cooperativas
funcione como mecanismo de entrada para os moradores de rua acessarem o Bolsa
Familia.

Em comum, todas essas iniciativas buscam ampliar os critérios de cobertura do
programa, adotando estratégias de focalizacdo categodrica, que priorizam determinados
subgrupos populacionais.

A uma primeira vista, seria possivel argumentar que 0s projetos que buscam

ampliar a cobertura do Bolsa Familia convergem para a idéia da renda basica de

18 Antes dessa modificacdo, eram destinatarios do beneficio variavel apenas as gestantes,
nutrizes e criancas e adolescentes de até 15 anos, no limite de trés por familia.
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cidadania, na medida em que procuram dar vazao ao dispositivo legal que determina sua
implantacdo gradual, “com prioridade para as camadas mais necessitadas da populacdo”.
Entretanto, as justificativas que as fundamentam, grosso modo, pendem para uma Vvisao
assistencialista do programa, que o vé ndo como um direito, mas como uma politica
compensatéria de situagdes adversas, que requerem algum tipo de protecdo social
especial. Trata-se, portanto, de alteracfes pontuais nos critérios de focalizacdo adotados,

e ndo de uma expansao voltada a universalizacao.

5) Projetos relacionados a mecanismos de blindagem politica e controle social

Cinco projetos propdem medidas de gestdo, relacionadas a transparéncia,
fiscalizacéo, controle social e blindagem politica do Programa Bolsa Familia: no Senado,
0s PLS 22/2007 e 17/2005; e, na Camara, os PL 5325/2009, 4268/2004 e 3619/2004.

A preocupacgédo central que essas iniciativas compartilham diz respeito ao uso
politico e clientelistico do programa, principalmente na selecdo de beneficiarios, e ao
usufruto de seus dividendos no contexto eleitoral. As desconfiancas sobre irregularidades
e aproveitamento indevido, por parte de agentes publicos locais, também aparecem em
suas justificativas.

O projeto mais antigo, de maio de 2004, pretendia atribuir a comité instalado pelo
Poder Publico a prerrogativa de fiscalizar o Bolsa Familia, inclusive mediante a inclusdo
ou a exclusdo de beneficiarios, até que se regulamentassem 0s mecanismos de controle
social previstos na lei do programa. Tratava-se, de fato, de recuperar o modelo de gestéo
participativa que vinha sendo adotado pelo Cartdo Alimentacdo, programa de
transferéncia de renda que era o carro-chefe da estratégia Fome Zero e havia sido
incorporado ao Bolsa Familia. A proposicdo foi retirada pelo préprio autor em 2005,
apesar de ter recebido parecer favoravel na primeira comissao que o analisou.

O outro projeto de 2004 foi apresentado no auge da crise enfrentada pelo
programa durante seu primeiro ano de implementacdo, em que se multiplicaram as
evidéncias anedoticas sobre erros de focalizacéo e fraudes em todo o pais. Seu objetivo
era regulamentar a divulgacdo nas prefeituras e, periodicamente, em jornais de grande

circulacdo, da lista de beneficiarios do Bolsa Familia. O projeto foi declarado prejudicado
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e arquivado em 2008, uma vez que a propria lei do programa ja prevé que a relacdo de
beneficiarios seja de acesso publico.

Outros dois projetos dispdem no mesmo sentido do anterior: garantir a
publicidade das listas de beneficiarios em ambito local. As informacbes a serem
divulgadas variam, abrangendo ndo sé a identidade dos beneficidrios e os valores
recebidos, mas também, de acordo com um dos projetos, o cumprimento das
condicionalidades por parte de cada familia. Um deles também determina que nao sejam
incluidos novos beneficiarios no programa nos cento e oitenta dias que antecedem as
eleicdes, em todos os niveis de governo, numa clara tentativa de impedir o possivel uso
eleitoreiro do programa.

Finalmente, o projeto mais recente, de 2009, visa proibir que representantes
eleitos para cargos de qualquer natureza sejam beneficiarios de programas assistenciais
de transferéncia de renda, exigindo que, no ato da diplomacgdo, o eleito apresente
declaracdo formal de que ndo recebe esse tipo de beneficio.

6) Projetos relacionados a articulacdo do programa com outras politicas sociais

Nessa Ultima categoria, identificamos trés projetos de lei, sendo dois da Camara
dos Deputados (PL 5085/2005 e 3534/2008) e um do Senado Federal (PLS 286/2009). O
projeto do Senado trata, na verdade, de reconduzir o Bolsa Familia a nomenclatura
original do Bolsa Escola, privilegiando a vertente educacional do programa, em
detrimento do carater assistencial que veio a predominar no formato atual. Esse tipo de
proposta, particularmente, ndo parece reconhecer nenhuma relagédo do programa com a
renda bésica de cidadania.

Um dos projetos da Camara tem o proposito de fortalecer a mulher como titular
do programa, e ndo apenas como a destinataria “preferencial” dos beneficios, como
determina a lei. A modificacdo parece ser mais formal do que pratica, dado que o viés de
género do programa ja € amplamente reconhecido e adotado na implementacéo.

O outro projeto da Camara, ja arquivado, visava instituir o “vale-transporte
social”, subsidio do governo federal para o transporte urbano das familias beneficiarias

do programa. Apds receber pareceres favoraveis em duas comissdes, o projeto foi
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rejeitado por incompatibilidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal e inadequagéo
orcamentaria-financeira.

Causa espécie o reduzido numero de projetos nessa categoria, uma vez que a
necessidade de acbes que promovam sinergias entre diferentes politicas publicas para
efetivamente superar a situacdo de pobreza e extrema pobreza em que se encontram 0S
beneficiarios do Bolsa Familia vem sendo amplamente discutida. Nessa seara, 0
Congresso Nacional parece ter sido mais proficuo em projetos de lei voltados para
agregar novas condicionalidades ao programa ou a fomentar a participacdo no mercado

de trabalho dos beneficiarios.

Conclustes

Este texto buscou discutir a relagcdo entre o Bolsa Familia e a renda basica de
cidadania, a partir de um resgate da trajetoria historica dessas iniciativas no Congresso
Nacional, do contraste entre suas principais caracteristicas e do levantamento dos projetos
de lei de iniciativa parlamentar apresentados sobre o tema desde 2004. Nesse processo,
procurou demonstrar que, embora o Congresso tenha aprovado a renda basica de
cidadania quase simultaneamente a criagdo do Bolsa Familia, essa visdo ndo constitui um
horizonte consensual para o desenvolvimento futuro do programa.

As origens de ambas as iniciativas, ainda que tenham pontos de contato no
passado, especialmente na idéia da garantia de uma renda minima para 0os mais pobres,
levaram a trajetdrias histéricas muito diferentes, que ndo apontam para uma passagem
automatica e legitimada pela opinido publica de um modelo a outro.

Da mesma forma o contraste entre as principais caracteristicas de desenho e
implementacdo do Bolsa Familia e a concepcdo apresentada na lei de renda basica de
cidadania joga luz sobre importantes distingdes, relacionadas a cobertura, ao publico-
alvo, a exigéncia de condicionalidades e as proprias concepcbes de fundo e paradigmas
de protecéo social que os orientam.

Além disso, de modo geral, os 34 projetos apresentados no Congresso para fazer
alteracbes no Bolsa Familia, desde 2004, parecem inspirar-se muito mais nas principais

criticas veiculadas nos meios de comunicagdo sobre o programa do que em uma possivel
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articulacdo com a renda basica de cidadania. Na verdade, nenhum deles sequer faz
referéncias a renda béasica ou a possibilidade de que o Bolsa Familia possa ser uma
primeira etapa de sua implementacao.

Em certa medida, o Bolsa Familia tem se equilibrado em uma concepcéo hibrida,
em que convivem objetivos distintos — e, as vezes conflitantes. Ainda que essa
perspectiva possa contribuir para angariar apoio de diferentes grupos politicos e
segmentos sociais, ela abriga nuances e espacos de dissenso que resultam em diferencas
simbolicas e reais entre o formato da transferéncia de renda condicionada e a renda de
cidadania. Trata-se, no fundo de dois modelos distintos, que convivem no arcabougo
juridico do pais, sem que se construam mecanismos efetivos de transi¢do que resultem na

plena materializacédo fatica da lei da renda basica de cidadania
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Detalhamento dos projetos de lei apresentados no Congresso sobre o programa Bolsa Familia

N° Projeto Autor Ementa Partido* UF
Dispde sobre a insercdo, no mercado de trabalho, dos jovens pertencentes a familias
cadastradas no Programa Bolsa Familia, de que trata a Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de
1 PL Deputado Joaquim | 2004. [DispOe que terdo preferéncia na admissao no primeiro emprego e na matricula em curso PTB PE
3546/2004 Francisco de formacao profissional os menores de 16 (dezesseis) a 18 (dezoito) anos de idade
pertencentes a familias cadastradas no Programa Bolsa Familia. Altera o Decreto-Lei n° 5.452,
de 1943; a Lei n® 9.608, de 1998 e a Lei n° 10.748, de 2003.]
PL Deputado Pompeo L . —— s -
2 4268/2004 de Mattos Regulamenta a publicagdo da lista dos cidaddos beneficiarios pelo Programa Bolsa Familia. PDT RS
Altera a lei n.° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia. [Autoriza
PL Deputado Geraldo - S T . . .
3 0s Comités ou Conselhos Municipais a fiscalizarem, incluirem, excluirem ou suspenderem PPS MS
3619/2004 Resende . .
beneficios do Programa Bolsa-Familia.]
PLS Senador Augusto Da nova redacdo ao inciso Il do art. 2° da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para incluir a
4 246/2004 Botelho pessoa que cuida de portador de deficiéncia ou de doenca incapacitante no Programa Bolsa PDT RR
Familia.
PLS Senador Efraim Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria 0 Programa Bolsa Familia e da outras
5 . providéncias [para estabelecer que os beneficios do programa néo poderao ser inferiores a 50% PFL PB
24472004 Morais P
do sal&rio minimo].
6 PL Deputado Jackson Institui o Vale-Transporte Social e da outras providéncias. [Acrescenta beneficio adicional ao PTB SE
5085/2005 Barreto Bolsa Familia]
Da nova redagao ao § 6° do art. 2° da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para dispor sobre
7 PL Deputado Orlando o reajuste dos beneficios do Programa Bolsa-Famiilia. [Estabelece o reajuste anual do Bolsa- PT RS
6190/2005 Desconsi Familia com base no indice oficial de inflagdo mais a variacdo do Produto Interno Bruto per
capita.]
8 PL Deputado André Altera o art. 2° da Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para incluir os pacientes em PDT CE
6331/2005 Figueiredo tratamento para tuberculose entre os beneficiarios do Programa Bolsa Familia.
PLS Senador Geraldo Estabelece normas para a divulgacgdo, na Rede Mundial de Computadores (Internet), de
9 L informacdes sobre programas de transferéncia de renda mantidos por Estados e Municipios PSB AC
17/2005 Mesquita Janior SO ”
com a participacdo de recursos da Unido
. Autoriza o Poder Executivo a criar o Programa Nacional Pré-Infancia Brasileira e da outras
PL Deputado Ricardo A TR .
10 providéncias.[Acrescenta a condicionalidade de participar de programas sobre PSDB ES
7694/2006 Santos . . AR PR -
desenvolvimento integral na primeira infancia para os beneficiarios do Bolsa Familia.]
1 PLS Senador Efraim Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para incluir entre os beneficios do Programa PEL PB
262/2006 Morais Bolsa Familia o beneficio natalino.
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PL

Deputada Solange

Cria o Programa Nacional de Inclusdo ao Mercado de Trabalho, para mulheres beneficiadas

12 2194/2007 Almeida pelo Programa Bolsa Familia. PMDB RJ
13 PL Deputada Angela Altera a Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia, para dispor PT RR
2637/2007 Portela sobre os valores referenciais de caracterizacdo de pobreza ou extrema pobreza.
- 5 — —— - -
14 | L 4412007 Deputado Lincoln Altera.o art. 3°da Lein _1Q.83E‘>_, de 9 de janeiro de 200,4: que cria o Programa Bolsa Familia, PR MG
Portela para dispor sobre a condicionalidade de servico voluntario.
L Deputado Edicar Altera os arts. 2° e 3° da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que "cria o Programa Bolsa
15 P g Familia e d4 outras providéncias”, para instituir beneficio destinado & alfabetizacéo de jovens e PV BA
1839/2007 M&o Branca adultos
16 PL Deputado Frank Dispde sobre a prote¢do, o acesso e o atendimento educacional de criangas e jovens 6rfaos. PTB Sp
1685/2007 Aguiar [Assegura a incluséo de criangas e jovens 0rfdos como beneficiarios do Bolsa Familia].
Altera a Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, que "cria o Programa Bolsa Familia e da
. outras providéncias", para dispor sobre o Programa de Assisténcia as Adolescentes
PL Deputada Jusmari . . T
17 1579/2007 Oliveira Gestantes. [Fixa beneficio mensal para a adolescente gestante em situacéo de pobreza ou PR BA
extrema pobreza, no valor de R$ 50,00 (cinqlienta) reais, elevando o valor para R$ 100,00
(cem) reais, se a mesma comprovar que esta regularmente matriculada na escola].
PL Deputada Sueli . . L S -
18 1130/2007 Vidigal Aumenta para dezoito anos a idade limite dos adolescentes beneficiarios do Bolsa Familia. PDT ES
Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que "cria o Programa Bolsa Familia e d& outras
PL Deputado Mario providéncias". [Altera o rol das condicionalidades para recebimento do Bolsa Familia,
19 P incluindo a participacdo do beneficiario em programa de planejamento familiar; incorpora ao PDT MG
1496/2007 Heringer P L . :
Programa as pessoas e familias em situagdo de rua ou que ndo possuam endereco fixo, e 0
desestimulo a migracdo dos beneficiarios]
PLS Senador Valter Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para dispor sobre o acesso publico a relagdo de
20 - beneficiarios do Programa Bolsa Familia e vedar a concessdo de novos beneficios nos cento e PMDB MS
22/2007 Pereira : . -
oitenta dias que antecedem as eleicoes.
PLS Senador Cristovam Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para incluir a participacdo dos pais em reunides
21 escolares como condicdo adicional para o recebimento de beneficio do Programa Nacional de PDT DF
449/2007 Buarque o . \ A m ;
Renda Minima vinculado a educacéo - "Bolsa Escola".
PL Deputado Antonio Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia, para
22 Carlos Mendes . L . . o PSDB SP
3534/2008 Thame destinar o pagamento dos beneficios & mulher responséavel pela unidade familiar
Altera o § 6° do art. 2° da Lei n® 10.836, de 09 de janeiro de 2004, que "Cria o Programa Bolsa
PL Deputado Roberto o ] . - "
23 4348/2008 Britto Familia e da outras providéncias”, para assegurar o reajustamento automatico dos valores dos PP BA

beneficios e dos valores referenciais para caracterizagdo da clientela alvo
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PL Deputado Antonio Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que instituiu o Programa Bolsa
24 3520/2008 Carlos Magalhdes Familia. Explicagdo: Corrige o valor do beneficio de transferéncia de renda do Programa Bolsa DEM BA
Neto Familia pelo IGPM dos Ultimos doze meses, retroativo a 1° de junho de 2008
PLS Senador Alvaro Permite a deducéo da contribuicdo patronal devida, do valor da Bolsa Familia recebido pelo
25 : N PSDB PR
433/2008 Dias empregado, enquanto durar a relacdo de emprego.
Altera dispositivos contidos na Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, e na Lei n® 10.836, de 9 de
PL Deputado Marcos janeiro de 2004, para condicionar a concessdo de Bolsa Familia & inscricdo em programa de
26 A . R DEM MG
6021/2009 Montes qualificacdo profissional complementar e instituir incentivo fiscal para as empresas que
contratarem trabalhadores qualificados por esses programas.
PL Deputado Geraldo Dispde sobre a proibicéo de titular de cargo eletivo receber beneficios pecuniarios provenientes
27 . - PMDB MS
5325/2009 Resende de programas assistenciais
Altera dispositivo da Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o programa Bolsa Familia
28 PL Deputado Manoel e da outras providéncias, para incluir, entre as condicionalidades do programa, a matricula de PSB PB
6312/2009 Junior analfabetos entre 15 (quinze) e 50 (cinquenta) anos em programas ou cursos de educacgdo de
jovens e adultos
PL Deputado Manoel Altera a Lei n° 10. 836, de 9 de janeiro de 2004, que "institui 0 Programa Bolsa Familia e da
29 P outras providéncias", para incluir a exigéncia de realizagdo do exame preventivo ginecol4gico PSB PB
5691/2009 Junior . . . ~ .
entre as condicionalidades previstas no art. 3° para a concessdo dos beneficios.
. Altera a Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia e da outras
PL Deputada Aline A . . o L L
30 R providéncias, para incluir as pessoas em situacdo de ameaca ou violacdo de direitos como PP SP
6509/2009 Corréa s
beneficiarias do Programa.
PLS Senador Tasso Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria 0 Programa Bolsa-Familia e da outras
31 - providéncias, para instituir beneficio adicional vinculado a desempenho escolar no &mbito do PSDB CE
247/2009 Jereissati
Programa.
PLS Senador Cristovam -
32 286/2009 Buarque Altera para Programa Bolsa Escola 0 nome do Programa Bolsa Familia. PDT DF
33 PLS Senador Marcelo Estende os beneficios financeiros do "Programa Bolsa Familia" para os casos de adogéao de PRB RJ
504/2009 Crivella crianca desvalida, asilada ou abrigada, e da outras providéncias.
Acrescenta paragrafos ao artigo 2° da lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004.[Estabelece valor
34 PL Deputado Francisco | complementar correspondente aos custos com deslocamento para recebimento do Programa PT AM
6881/2010 Praciano Bolsa Familia para beneficiarios que residam em comunidades rurais desprovidas de canais
oficiais de pagamento]

* Obs: Os dados referem-se ao partido politico a que o parlamentar era filiado a época da apresentacdo do projeto.
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