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INTRODUCAO

O presente relatério propde-se a mapear e consolidar informagdes acerca do financiamento
dos programas de transferéncia de renda do governo federal que atualmente estdo ou que
estiveram durante algum periodo sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimen-
to Social e Combate a Fome (MDS). Os seguintes programas serdo analisados: Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), Renda Mensal Vitalicia (RMV), Programa de Erradicagdo
do Trabalho Infantil (PETI), Agente Jovem, Programa Bolsa Escola (BES), Programa Bolsa-
Alimentagao (BAL), Auxilio-Gas, Programa Cartdao Alimentagao (PCA) e Programa Bolsa
Familia (PBF). Para fins deste relatério, os programas foram classificados como Programas
de Transferéncia de Renda - PTRs.

O trabalho delimita a analise a dois momentos: entre os exercicios de 2000- 2003 e 2004-2007,
ou seja, periodos de vigéncia dos ultimos Planos Plurianuais — PPA (Avanga Brasil e Brasil de
Todos). O PPA é a principal ferramenta de implementacdo do planejamento nas atividades
governamentais de médio e longo prazo. Além disso, ele possui o papel de coordenacao,
estabelecendo prioridades, metas e o direcionamento das a¢des do Governo Federal. Dessa
forma, o relatério expde e discute a trajetoria dos recursos destinados aos PTRs nesses dois
importantes momentos de planejamento, haja vista que o orcamento é uma varidvel rele-
vante para se avaliar a priorizacdo de uma determinada politica na agenda governamental.

Inicialmente, algumas consideragdes de cunho metodolégico que orientaram a elaboragao
do relatdrio, tais como a definicao das fontes de informagao e o recorte dos dados orcamen-
tarios utilizados, sdo apresentadas.

No primeiro tépico, o estudo discorre sobre as caracteristicas que tornam essas politicas pu-
blicas distintas das demais transferéncias monetérias do governo e, ainda as especificidades
de todos os programas sao detalhadas em dois quadros expositivos.

No topico seguinte, sdo apresentadas a evolugdo dos recursos de cada um dos programas
por ano, indicando o nivel de crescimento desses recursos, e a evolucao do total do orca-
mento de todos os programas e de sua execugdo financeira no decorrer dos dois Planos. Na
ultima parte, é desenvolvida uma andlise comparativa entre os dois PPAs.

No ultimo tépico, o principal programa de transferéncia de renda com condicionalidades do
Brasil, Bolsa Familia, é enfatizado. Sao discriminados os efeitos orcamentarios e financeiros
do processo de unificacdo dos denominados Programas Remanescentes (BES, BAL, PCA e
Auxilio-Gas) ao PBF, bem como a evolucao da média dos recursos desses programas por fa-
milia pobre no ultimo ano de cada PPA.

Por fim sdo esbogadas as consideragdes finais, levando em conta a anélise dos dados, grafi-
cos e tabelas construidas a partir das informagdes trabalhadas.



NOTAS METODOLOGICAS

A elaboracgao desse relatdrio atende a Portaria MDS n® 329, de 11 de outubro de 2006, que
institui e regulamenta a Politica de Monitoramento e Avaliagdo do Ministério do Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome. A Politica baseia-se nos principios da ética, da transpa-
réncia, da imparcialidade e da isengao e, tem como diretriz contribuir para o aprimoramento
da gestdo publica, fornecendo elementos que contribuam para o aumento da responsabili-
zagao, eficiéncia, eficdcia e efetividade das politicas sociais, e para o exercicio do controle
social sobre as politicas publicas. Ademais, as agdes de monitoramento e avaliacdo devem
contribuir para o acompanhamento dos Programas do Plano Plurianual (PPA).

Em funcdo da complexidade do tema, que envolve oito politicas governamentais, dis-
tribuidas em até cinco ministérios - em determinado exercicio (2003), fez-se necessario
utilizar bases de dados distintas.

Quanto aos gréficos sobre a evolugdo dos recursos por programa e dotagdo e execugao
financeiras, os dados do orcamento da Unido nos anos analisados foram extraidos do
sitio eletronico da Camara dos Deputados, cujas informagdes sdo oriundas do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI. Os recursos cor-
respondem aos valores liquidados na execugdo orcamentédria de cada ano. A dotagdo
autorizada significa a dotacdo inicial acrescida de créditos adicionais. Cabe ressaltar que
os valores utilizados representam unicamente o montante destinado ao pagamento dos
beneficios, excluindo assim as agdes complementares, como as agdes socioeducativas
do PETI e os servigos socioeducativos do Agente Jovem, e os custos operacionais dos
programas.

As informagdes contabeis dos programas governamentais analisados foram reconhecidas na
medida em que eles estiveram incluidos no PPA e passaram a ter dotacdo propria. Embora,
em alguns casos essas politicas ndo possuam nomenclatura de programa dentro da meto-
dologia do PPA. Como exemplo o caso do Auxilio-Gas, que no exercicio de 2002 teve seus
recursos executados em uma agao no Ministério da Fazenda, apesar da gestao ser de respon-
sabilidade do Ministério de Minas e Energia.

Em relagao a evolugdo das execugdes dos PTRs de 2000 a 2007, sdo apresentados os valores
nominais e reais do somatdrio dos recursos desses programas de transferéncia de renda.
Para proceder as corre¢des no periodo, foram utilizados os indices de inflagio do IPCA-
IBGE (Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo), indice oficial utilizado pelo Go-
verno Federal, sendo a base de 31 de dezembro de 2007. Ademais, o estudo ilustra a relacao
dos PTRs com os orcamentos total da Unido e da seguridade social, considerando este como
o somatorio das despesas nas fungdes Satude, Previdéncia Social e Assisténcia Social.

O tépico que aborda o processo de unificagdo dos programas de transferéncias de renda
condicionadas a partir da criagdo do Bolsa Familia possibilita a visualiza¢do do avango or-
camentdrio do PBF e o declinio dos recursos para pagamento dos beneficios dos Progra-



mas Remanescentes (BES, BAL, PCA e Auxilio-Gés). E importante ressaltar que a partir de
2004, o pagamento dos beneficios era executado em trés agdes orgamentdrias (0060, 099A e
OB19). Ja em 2007, somente a primeira agao foi mantida. Esses dados sao provenientes da
folha de pagamento desses programas, disponibilizada pela Secretaria Nacional de Renda
de Cidadania (SENARC).

Finalmente, o mapeamento da média mensal das transferéncias de renda por regido nos ul-
timos anos de cada PPA visa comparar os efeitos da criacao do PBF. Para tanto, o calculo de
2003 foi realizado com base no somatorio das execugdes de todos os programas existentes
no periodo (BES, BAL, PCA e Auxilio-Gés e PBF) dividido pela estimativa de familias em
situagdo de pobreza utilizado pelo PBF, no periodo cerca de R$ 11,2 milhdes, segundo a Pes-
quisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD /IBGE de 2001. J4 em 2007, novamente
o somatdrio dos recursos desses programas é dividido pela estimativa de familias em situ-
agao de pobreza utilizado pelo PBF - aproximadamente 11,1 milhdes, com base na PNAD/
IBGE 2004.



PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA (PTR)
DO GOVERNO FEDERAL

Antes de iniciar a discussao orgamentdria, quadro abaixo resume os atributos centrais dos
programas, quais sejam: finalidade, puiblico-alvo, beneficio, ano de criagdo e legislacdo mais
relevante. Nao se pretende aprofundar no debate acerca da formulacdo e implementacao,
no entanto, faz-se necessario expor as caracteristicas principais dessas politicas publicas de
modo a auxiliar a compreensao da trajetéria dos seus orgamentos. Tais informagdes foram
extraidas do cadastro de programas e a¢des dos Planos Plurianuais em analise.

Quadro 1 - Programas de Transferéncia de Renda

instituida pela
Lei 6.179/74.

dade remunera-
da anteriormen-
te ndo coberta

base no pressu-
posto do direito

Programa Finalidade Publico-Alvo Beneficio Ano de Criagao Legislacao
Pessoa com 70
anos ou mais e
pesea om 174~ i
Assegurar  as e ter,1ha con- desde1/1/1996, | e Lei n® 6.179,
pessoas com 70 que - quando entrou | de 11/12/1974 ;
. tribuido com a .
anos ou mais e |, aa o em vigor a con-
as pessoas com | . . ! ‘o .. | cessdo do BPC.|[e Lei n° 8.742,
Renda Mensal | . . minimo por 12 |1 saldrio mini-
e 1 invalidez o be- No entanto, os|de 7/12/1993
Vitalicia (RMV) SN meses ou tenha | mo mensal. . . e
neficio a renda exercido  ativi- beneficios foram [ (Lei =~ Organica
mensal vitalicia mantidos com |da Assisténcia

Social - LOAS).

a ampliar a ci-
dadania dessas
pessoas.

pela Previdéncia adquirido.
Social, por mais
de 5 anos.
Assegurar ren-
da mensal a
E;S;O% ancl)(:oosz Pessoa idosa e Arts. 203 e 204
mais e 4 pessoa | O™ 65 anos ou da CF/88;
com defi}:)iéncia mais e pessoa e art. 20 da Lei
incapacitada | ™ deficiéncia n® 8.742, de
para }; trabalho incapacitada 7/12/1993;
Beneficio por e para a vida para © trz.abal'ho ‘o L : a.rt.o34 da
~ . e paraavidain-|1 saldrio mini- Lein®10.741,
Prestagdo Con- |independente d d 1 1996 i
tinuada (BPC) que nio possua ependente. Em | mo mensal. 1/10/2003;
meios de prover ambos 0s casos, eResolucado
sua manulsen s0 |2 renda familiar CNAS n® 130,
nem  té-la gro— per capita deve de 15/07/2005;
vida por suap PEEC inferior a % eResolugao
mﬂiap o o | do saldrio mini- CNAS n°. 145,
! mo. de 15/10/2004.




Programa Finalidade Publico-Alvo Beneficio Ano de Criacao Legislacao
e Arts. 203 e 204,
CF/8S;
Retirar criancas | Criangas e ado- | Familias na area ;1 Lei n® 8742,
) e7/12/1993;
e adolescentes | lescentes com | urbana: R$ 40,00 o Lei n° 8069
com idade infe- [idade inferior | mensal por de 13 /0'7 /1996
Erradicaco do riora 16 anosda |[a 16 (dezesseis) | crianca/adoles- (Estatuto da
Trabalho Infan- pratica do tra- |anos em situa- | cente 1997 Crianca e Ado-
il (PETI) balho precoce, | cdo de trabalho, [ Familias na area lescente)
exceto na condi- | exceto na condi- | rural: R$ 25,00 D,
- . - . ePortarian®.458,
¢do de aprendiz | cdo de aprendiz | mensal por de 4/10/2001;
a partir de 14 |a partir de 14 |criancas/ado- e
anos. anos. lescente. *Portarian®.666,
de28/12/05 (In-
tegragao PETI/
Bolsa Familia).
Resgatar jovens
em situacdo de
risco social, obje-
tivando sua rein- e Arts. 203 e 204,
sercdo no siste- | Jovens de 15 a CF/88;
ma educacional | 17 anos de ida- Beneficio men- e Lei n° 8.742,
Agente Jovem |e sua iniciagdo | de em situacdo sal de R$ 65,00 2001 de 7/12/1993;
no mercado de|de vulnerabili- T e Portaria n®879,
trabalho e favo- | dade social. de 3/12/2001.
recendo a trans-
formacdo social
de sua comuni-
dade.
Garantir renda e Art. 227 e
minima a fami- Emenda Cons-
lias carentes que titucional 31, de
tenham  filhos | Familias com .. 13/12/2000 da
. . Beneficio mensal
entre seis e quin- | renda ~ mensal de R$ 15,00 por CF/88;
ze anos matricu- | per capita de até cada c,r ianpa / e Lein®. 8069, de
Bolsa Escola | lados e freqtien- | R$ 90,00 e com adolescente h'fni— 2001 13/07/1990 (Es-
(BES) tando o ensino | criangas e/ou tado a trés Ibene— tatuto da Crian-
fundamental, | adolescentes em ficios por familia ca e Adolescen-
contribuindo | idade escolar, en- RS 45%0) te);
para a reducdo | tre7 e 15 anos. e e Lei 10.219, de
da repeténcia e 12/04/2001;
da evasdao esco- e Decreto n°. 38,
lar. de 28/05/2001.
Familias com e Medida Provi-
Combater a des- renda it rr;lens?} Beneficio mensal ?8?88?2302106/ de
nutricdo e pro- Ig;r nglo?) ecc?ni de R$ 15,00 por e -Port a, ria
Bolsa Alimenta- | mover as condi- resen. ,a de wes- cada criancga, li- 2001 ng’ 1770, de
cao (BAL) ¢oes desaude de Emtes & nutrfi;zes mitado a trés be- 20' /09 /'2001.
criangas, gestan- o criar,u;as ente 0 neficios por fami- eDecr ,e to
tes e nutrizes. e 6 anos e onze lia (R$ 45,00). e 3934, de
meses de idade. 20/09/2001.

1. Data referente a criacdo de uma acdo orgamentéria prépria.




Programa

Finalidade

Pablico-Alvo

Beneficio

Ano de Criagao

Legislacao

Subsidiar o pre-

Familia com ren-
da mensal per
capita até meio
salario minimo e
que ¢é integrante

® Lei n® 10.453,

(_;q do gas hc!ue— do Cadastro Uni- | Beneficio de de 13/05/ 02 002;
feito de petrdleo o para Progra- | R$ 15,00 a cada * Decreton®4.102,
Auxilio Gés - GLP (gds de| > P2 0B | o0 e 2002 de 24/01/2002;
cozinha) as fa- Governo Federal | a familia p ¢ Decreton©6.392,
milias de baixa , . ’ de 12/03/2008.
renda ou é Dbeneficia-
' ria do programa
“Bolsa  Escola”
ou “Bolsa Ali-
mentacao”.
Fornecimen-
to de recursos
financeiros s oo
que devem ser | Familia com ren- (.ieLle 376/130(())839,
Programa Car- [utilizados na|da familiar per | Beneficio de R$ ¢ Decreto !
tdo Alimentacgdo | compra de ali- | capita de até [ 50,00 mensal pa- 2003 H° 4675, de
(PCA) mentos, visan- | meio salario mi- | go a familia. 16 /(') 1 /2’003
do melhoria na | nimo. ’
qualidade  de
vida da comuni-
dade.
® Lein®10.836,
de 9/1/ 2004
Familias em si- ¢ Decreto
Melhorar as | tuacdo de po- Beneficio  men- n®5.209, de
condigoes socio- | breza com renda sal bésico de R$ 17/09/2004;
econdmicas das | per capita men- P ® Decreto
58,00 e variaveis
Bolsa Familia familias pobres | sal de R$ 60,00 de’ RS 18,00, lic 2003 n®6.135, de
(PBF) e extremamente | a 120,00 e extre- mitad 4 ,t N 26/06/2007
obres por meio | ma pobreza com | L2 ,0. a tres e Decreto
P P P beneficios  por
de transferéncia | renda per capita familia? n®6.157,de
direta de renda. | mensal de até ’ 16/07/2007;
R$ R$ 60,00. ¢ Decreto
n®5.749, de
11/04/2006.

A despeito de algumas diferencas, os programas de transferéncia de renda acima descritos
possuem similaridades que os distinguem de outras politicas ptblicas do Governo Federal.

Primeiro, embora os programas se diferenciem quanto aos critérios de elegibilidade, todos sdo
focalizados no seguinte publico-alvo: individuos ou familias em situagdo de pobreza. Em ou-
tras palavras, a concessao dos beneficios nao pressupde pré-requisitos de carater profissional,
por exemplo, o que exclui da relagdo programas como o Seguro-Desemprego, que requer par-

2. Nao inclui o Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente, de R$ 30,00 (trinta reais), pago a todas as familias do PBF que tenham adolescentes de 16 e 17
anos freqiientando a escola, uma vez que o seu pagamento s6 passou a vigorar em 2008 (Medida Proviséria n®. 411, de 28 de dezembro de 2007), portanto,
fora do recorte do relatdrio.
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ticipacdo no mercado de trabalho por um determinado periodo ou o Bolsa-Atleta, destinado a
praticantes de atividades esportivas.

Segundo, o beneficio é transferido diretamente ao beneficiario e sacado por meio de cartdo
magnético. No entanto, vale ressaltar que parte dos beneficios do PETI e do Agente Jovem
até o ano de 2006 era pago por intermédio de repasses a estados e municipios.

Outra similaridade dos programas é a auséncia do caréter contributivo®. Para receber o be-
neficio ndo é necessdrio que o cidaddo tenha contribuido anteriormente a Previdéncia So-
cial. Portanto, ndo foram incluidas as pensdes e aposentadorias.

Por fim, todos os programas estiveram ou estdo sob a responsabilidade do Ministério do De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Nota-se, portanto, que em todos os progra-
mas esta subjacente o combate a pobreza e as situagdes de vulnerabilidade social de pessoas
de baixa renda, bem como a finalidade distributiva que essas politicas possuem.

Com excecdo do RMV e do BPC, os demais programas se aproximam da conceituacdo de
transferéncias condicionadas de renda ou conditional cash transfers, em inglés*. Ou seja, pro-
gramas dirigidos as familias mais pobres sob a condigdo de que os beneficiarios cumpram
certas exigéncias como, por exemplo, a freqiiéncia escolar de criangas e adolescentes. O
cumprimento das condicionalidades cria condi¢des para que as familias construam suas
proprias capacidades de emancipacao social. O quadro seguinte detalha as condicionalida-
des desses programas:

3. Excegao do RMV que exigia o minimo de um ano de contribuigdo, no entanto, ao ser substituido pelo BPC esse critério foi retirado.

4. Conceito desenvolvido pelo International Poverty Center - projeto conjunto do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e do Insti-
tuto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA).
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Quadro II - Condicionalidades dos Programas

Programa

Condicionalidades

Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI)

e Freqiiéncia minima da crianga e do adolescente nas atividades
de ensino regular e nas Agoes Socioeducativas e de Convivéncia
(Jornada Ampliada) no percentual minimo de 85% (oitenta e cin-
co) da carga horaria mensal;

Agente Jovem

e Participagdo nas agdes socioeducativas, conjunto de atividades
que visam propiciar aos jovens o reconhecimento e o desenvolvi-
mento de suas habilidades, formas de expressao, trajetéria pessoal
e expectativas;

Bolsa Escola (BES)

e Freqiiéncia minima de 85% (oitenta e cinco por cento) da carga
horéria escolar mensal de criancas e adolescentes de seis a quinze
anos de idade;

Bolsa Alimentacao (BAL)

¢ Familias com crianga até sete anos: levar as criancas para va-
cinagdo e manter atualizado o calendério de vacinacgao; levar as
criancas para pesar, medir e serem examinadas;

¢ Gestantes e maes que amamentam: participar do pré-natal;
continuar o acompanhamento apds o parto, participar das ati-
vidades educativas desenvolvidas pelas equipes de satide sobre
aleitamento materno e alimentacgao saudavel;

Auxilio Gas

e Cumprir as condicionalidades dos programas “Bolsa Escola”
ou “Bolsa Alimentagao”, caso sejam beneficiarios;

Programa Cartdo Alimentacdo (PCA)

* Destinar os recursos do beneficio para a compra de alimentos;

Bolsa Familia (PBF)

e Cumprir as mesmas condicionalidades de educagdo do BES, de
saide do BAL e do PETIL.

Cabe destacar que o processo de unificagdo dos Programas Remanescentes (BES, BAL, Au-
xilio-Gas e PCA) no Bolsa Familia®, iniciado em outubro, resultou no fim da concessdo de
novos beneficios desses programas. Ademais, o PETI também passou por um processo de
integragdo ao PBF°. Ambos os casos influenciaram nas dotagdes e execugdes orgamentarias
nos ultimos anos, como serd demonstrado em tépico especifico do relatério.

5. Ver MP N¢. 132, de 20/10/2003, convertida na Lei n°. 10.836, de 2004 que cria o Programa Bolsa Familia e da outras providéncias.

6. Ver Portaria n®. 666, de 28/12/05, que dispde sobre a integracdo PETI/Bolsa Familia.
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EVOLUCAO DOS PTRs NOS PLANOS PLURIANUAIS

Esse topico analisa o conjunto dos PTRs no decorrer dos dois Planos Plurianuais. Nesse sen-
tido, subdivide-se em trés partes, as duas primeiras abordam cada PPA e a dltima apresenta
uma andlise comparativa dos dois momentos.

O Plano Plurianual é um dos trés instrumentos da estrutura orcamentaria brasileira
juntamente com a Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Em termos gerais, o PPA estabelece diretrizes, objetivos e metas da administra-
cao publica federal por um prazo de quatro anos.

O PPA 2000-2003, denominado Avanca Brasil, teve como meta construir um novo mode-
lo de desenvolvimento voltado para o atendimento das necessidades basicas do cidadado
e para a melhor distribuigdo dos frutos do crescimento econdmico entre os brasileiros.
Para tanto, foi elaborada pelo Governo Federal um conjunto de objetivos estratégicos
que nortearam as agdes governamentais no periodo. Dentre eles, vale destacar aqueles
pertinentes as finalidades dos programas de transferéncia de renda:

e Combater a fome;

e Reduzir a mortalidade infantil;

* Erradicar o trabalho infantil degradante e proteger o trabalhador adolescente;

* Assegurar os servigos de protegdo a populagao mais vulneravel a exclusdo social.

No decorrer do PPA observou-se um intenso processo de formulagdo e valorizacdo
desse tipo de politica publica no ambito do Governo Federal. No primeiro ano do
Plano, em 2000, existiam apenas trés programas (BPC, RMV e PETI). No entanto, nos
anos seguintes outros seis foram elaborados e implementados por diferentes ministé-
rios: em 2001, Agente Jovem, Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e Auxilio-Gés; em 2003,
Programa Cartdo Alimentacdo e Programa Bolsa Familia.

Ap0s a apresentacdo dos programas e dos objetivos do PPA, inicia-se, entdo, a exposigao de

suas trajetorias orcamentarias e financeiras no decorrer do PPA Avanca Brasil. O Gréfico I traz
a evolugdo dos recursos de todos os programas existentes no periodo do PPA 2000-2003.
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Grafico I - Evolucgao dos recursos dos PTRs (2000-2003)
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Nota: No caso do Agente Jovem, PBF e PETI, foram excluidos recursos destinados as agdes complementares.

Em diferentes niveis, todos os programas tiveram acréscimos de recursos financeiros.
Como os beneficios do BPC e RMV sdo vinculados ao saldrio minimo, é esperada a ele-
vagdo anual dos seus recursos. Durante o periodo, o salario saltou de R$ 151,00 em 2000,
para R$ 240,00 em 2003, ou seja, cerca de 60% de aumento. No caso do BPC, outro fator
relevante é a constante elevacdo na concessdo dos beneficios, que cresceu em todas as re-
gides do pais, tanto no perfil pessoa idosa quanto pessoa com deficiéncia. Nesse aspecto,
o RMV expde uma tendéncia contrdria na medida em que anualmente ocorrem redugoes
no quantitativo de beneficidrios ao invés de crescimento. Por essa razao, os niveis de cres-
cimento sdo bem mais modestos.

O PETI manteve a tendéncia de elevagdo dos recursos dentro de uma politica de expansao
dos seus usudrios. Os demais programas, criados no decorrer do PPA, também apresenta-
ram aumento, especialmente, o Programa Bolsa Escola que teve um acréscimo de mais de
200% dos recursos liquidados entre os exercicios de 2001 e 2002.

O montante de recursos destinados a essas transferéncias de renda pode ser melhor visua-

lizado a partir do gréfico seguinte que traz o somatério da dotagdo autorizada de todos os
programas por ano e as respectivas execugoes.
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Griafico II - Dotacao e Execucao dos Recursos destinados aos PTRs (2000-2003)
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Fonte: Camara dos Deputados

Primeiro, observa-se a ocorréncia de altos indices de execugdo orcamentaria. De modo geral, a
somatodria das execugdes ultrapassou 90%, exceto em 2001, quando o percentual de execugdo
total foi de cerca de 80%, comprometido pelo baixo desempenho do Bolsa Escola (37%) e do
Bolsa Alimentagao (0,4%). Cabe salientar que os indices da somatdria sdo fortemente influen-
ciados pelos programas BPC e RMYV, que sdo despesas obrigatdrias, possuem uma parcela
consideravel do orcamento dos PTRs e também um histdrico mais longo de implementacéo.

Outro aspecto importante do grafico sdo os diferentes niveis de incremento dos recursos
durante os anos. Entre 2000 e 2001, a dotagdo autorizada aumentou mais de 70%, principal-
mente, em fungdo do Programa Bolsa Escola (R$ 1,53 bilhdes). Ja entre 2001 e 2002, a eleva-
cdo de recursos ficou apenas em 33%, haja vista que ndo houve criagdo de novo programa
no exercicio de 2002. Por fim, no ultimo ano do PPA, a expansao atinge 28%, no entanto, os
acréscimos ocorreram na totalidade dos programas.

O PPA 2004-2007, denominado Brasil de Todos, inovou na apresentacao dos seus objetivos
estratégicos. A Orientagdo Estratégica do PPA” foi desdobrada em cinco dimensdes, arti-
culadas em trés megaobjetivos com 30 (trinta) desafios. Esses expressam as metas para a

7. Ver Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Plano plurianual 2004-2007: Mensagem Presidencial. Brasilia: MP, 2003.
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promocao do desenvolvimento. O primeiro megaobjetivo refere-se a dimensao social e visa
a inclusao social e a reducdo das desigualdades sociais. Dentre os desafios dessa dimensao,
vale destacar os seguinte, relativos as finalidades dos PTRs:

¢ Combater a fome visando a sua erradicacdo e promover a seguranga alimentar e nutri-
cional, garantindo o carater de insercao e cidadania;

* Ampliar a transferéncia de renda para as familias em situacdo de pobreza e aprimorar
0S seus mecanismos;

* Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social (saude,
previdéncia e assisténcia);

e Promover o aumento da oferta e a redugdo dos precos de bens e servigos de con-
sumo popular;

e Reduzir a vulnerabilidade das criancas e de adolescentes em relagdo a todas as formas de
violéncia, aprimorando os mecanismos de efetivacdo dos seus direitos sociais e culturais;

e Reduzir a mortalidade infantil;

* Erradicar o trabalho infantil degradante e proteger o trabalhador adolescente;

* Assegurar os servigos de protegdo a populagao mais vulneravel a exclusdo social.

No decorrer deste PPA, nota-se um processo diferente do anterior na medida em que ndo
ocorre a criagdo de novos programas de transferéncia de renda no ambito do governo federal,
mas sim um intenso processo de unificagdo de varios programas (BES, BAL, PCA e Auxilio-
Gas) no Programa Bolsa Familia, criado em outubro de 2003. Todavia, apesar dos seus bene-
ficios ainda serem pagos no decorrer do PPA, esses programas nao mais possuem estrutura
administrativa e nem dotagdo orcamentéria prépria. Portanto, eles ndo fazem parte da confi-
guracdo programatica do PPA Brasil de Todos.

Desse modo, analisar-se-4, nesse momento, apenas a agao orgamentaria do PBF. J4 no tépico
seguinte, essa agdo é detalhada de modo a possibilitar uma anélise mais aprofundada do
processo de unificagdo dos programas. O grafico abaixo apresenta as execugdes dos progra-
mas vigentes no PPA Brasil de Todos por ano:
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Grifico III - Evolugao dos recursos dos PTRs (2004-2007)
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Nota: No caso do Agente Jovem, PBF e PETI, foram excluidos recursos destinados as agdes complementares.

Dois programas se destacam pela maior concentracdo de crescimento em todos os anos,
o BPC e o PBE. No primeiro, como ja mencionado, ha uma forte influéncia da politica de
aumento do saldrio minimo. O saldrio minimo teve um acréscimo de cerca de 46% nes-
te periodo. Outro aspecto que impactou no incremento dos recursos desse programa foi a
aprovagao do Estatuto do Idoso®, que modificou os critérios de concessdo do beneficio ao
reduzir a idade de 67 para 65 anos e nao contabilizar na renda per capita familiar o beneficio
ja concedido a outro idoso da familia. Conseqiientemente, houve ampliacdo da cobertura
do BPC.

No que tange ao Bolsa Familia, o crescimento da execugao é resultante do processo de expan-
sdo do programa, finalizado em julho de 2006 quando atingiu a meta de atendimento de 100%
das familias pobres, ou seja, familias com renda per capita mensal de até R$ 120,00, com base
na estimativa da PNAD/IBGE de 2004. Esse fato explica a evolugdo orcamentaria nos trés
primeiros anos. Ja em 2007, o acréscimo de 15% na execugdo do programa deve-se principal-
mente ao reajuste dos beneficios ocorridos a partir de julho’. Os beneficios foram reajustados
em média 18,25%, com base na variacao do Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)
registrado de outubro de 2003 a maio de 2007.

8. Ver Lei n® 10.741, de 1° de outubro de 2003.

9. Ver Decreto N°. 6.157, de 16 de Julho de 2007.
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O RMYV demonstra uma estagnacao dos recursos no decorrer do Plano Plurianual, uma vez
que houve um equilibrio entre a redugao do quantitativo dos beneficidrios e o aumento do
salario minimo. O Agente Jovem seguiu a mesma tendéncia de relativa manutengao dos va-
lores nos anos analisados. Por fim, em decorréncia da transferéncia de um grande ntiimero
de beneficiarios do PETI para o PBF, dentro do processo de integragdo dessas politicas, o
PETI foi o tnico programa que sofreu redugao dos recursos.

Grafico IV - Dotacao e Execu¢ao dos Recursos destinados aos PTRs (2004-2007)
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Novamente, é possivel constatar um elevado indice de execugdo orgamentdria, que variou
de 96% a 99%. Nota-se, portanto, execugdes maiores do que as apresentadas no PPA ante-
rior, devido, principalmente, ao fato de os programas existentes no Plano Plurianual 2004-
2007 ja estarem em processo mais avancado de implementacao.

Outro aspecto relevante é o decréscimo do percentual de expansao das dotagdes orgamen-
tarias nos ultimos anos. Entre 2004 e 2005, a variacdo dos recursos foi proxima a 20%, en-
quanto nos periodos seguintes (2005/06 e 2006/07), os percentuais de acréscimo foram de
12% e 11%, respectivamente. A tendéncia decrescente decorre do fim da expansao do Bolsa
Familia e em menor medida da integracdo com o PETI, ambos ocorridos em 2006, embora
tenha havido reajuste do beneficio do PBF (18,2%) e do salario minimo (8,5%).
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Os dois Planos apresentam algumas semelhancas quanto a trajetéria dos recursos orgamen-
tarios e financeiros dos programas de transferéncia de renda. No entanto, observa-se a pre-
valéncia de alteragdes constantes tanto na configuracao desses programas, como também na
dotagdo dos recursos. Um fator consensual é a crescente tendéncia de aumento do orgamento,
retratado no grafico seguinte:

Grafico V - Evolucgao das execuc¢oes dos PTRs (2000-2007)
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Verifica-se a tendéncia de elevagdo dos valores destinados aos programas de transferén-
cia de renda analisados. Restringindo aos valores reais, ou seja, corrigidos pela inflacao
do periodo, no primeiro PPA, a evolugdo dos recursos ultrapassou os 110%, enquanto no
segundo o aumento foi de 44%. Durante os oito anos, os valores reais da execugao de todos
0s programas tiveram um acréscimo de mais de 280%. Cabe reiterar o papel dos aumentos
crescentes do salario minimo que durante a vigéncia dos dois Planos foi de cerca de 151%.
Desse modo, é possivel constatar a nitida priorizacdo desses programas na agenda gover-
namental federal.
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Grafico VI - Evolucao dos recursos dos PTRs em relacao aos or¢camentos total
e da seguridade social (2000-2007)
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O gréfico VI, baseia-se na comparacdo com os or¢amentos total do governo federal e da se-
guridade social, demonstra a mesma tendéncia de evolucdo dos recursos dos PTRs.

Em relacdo ao orcamento total, o percentual se elevou mais de 300%, nos oito anos, num
processo constante de crescimento. A maior elevagao foi durante o PPA 2000-2003, cerca de
100%. Em comparagdo com a seguridade social, os acréscimos nos dois periodos foram line-
ares e culminaram num aumento de aproximadamente 140%. Novamente, observa-se uma
elevagdo mais acentuada no PPA Avanca Brasil do que no posterior. Portanto, em ambos os
gréficos (V e VI), os recursos destinados aos PTRs apresentam uma tendéncia de crescimen-
to continuo no decorrer dos tltimos oito anos.

E importante destacar a forte correlagio desses programas, especialmente, o BPC e o PBF,
tanto na reducdo da pobreza quanto na diminui¢do da desigualdade. Segundo o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA'™, com base em informagdes disponiveis na PNAD
de 2005, é possivel identificar a contribuigdo positiva das transferéncias monetarias do Go-
verno Federal (pensodes e aposentadorias publicas, Beneficio de Prestacao Continuada (BPC)
e beneficios do Bolsa Familia) na melhoria das condi¢des de vida do segmento com baixo
acesso ao mercado de trabalho formal.

10. IPEA. Sobre a Recente Queda da Desigualdade de Renda no Brasil. Nota Técnica, Brasilia, agosto de 2006.
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Ademais, de acordo com a PNAD 2006, o ntimero de pessoas em condi¢des de extrema po-
breza, individuos que sobrevivem com renda domiciliar per capita inferior a % de salario
minimo, é de aproximadamente 21,7 milhdes em todo o Brasil. Todavia, caso fossem reti-
rados da renda domiciliar os beneficios da previdéncia e da assisténcia social, estima-se que
o numero de extremamente pobres subiria para 38,9 milhdes de pessoas. Isto é, cerca de 17,2
milhdes de pessoas ndo se encontram nessa condigdo em funcdo da vigéncia dos beneficios
previdenciarios e assistenciais do Governo Federal".

Nesse contexto, o Beneficio de Prestacdao Continuada e o Programa Bolsa Familia ajudam a
promover a reducdo da pobreza e da desigualdade, e tais efeitos positivos sdo produzidos
pelo fato dos beneficios chegarem aqueles que devem de fato ser contemplados pelo critério
de renda. Segundo o Banco Mundial, em estudo recente, 74% da renda do BPC e 80% da ren-
da do Programa Bolsa Familia vao para familias situadas abaixo da linha de pobreza, quais
sejam, as com renda mensal per capita de até %2 saldrio minimo.

11. IPEA. PNAD 2006 - Primeiras Anélises: Demografia, educacdo, trabalho, previdéncia, desigualdade de renda e pobreza. Brasilia / Rio de Janeiro, setembro de 2007.
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PROCESSO DE UNIFICACAO DOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

O Programa Bolsa Familia foi criado por meio da Medida Proviséria N°. 132, de 20 de outu-
bro de 2003, convertida na Lei N*. 10.836 de 2004, que em seu artigo 1° estabelece:

Art. 1° Fica criado, no dmbito da Presidéncia da Repuiblica, o Programa Bolsa Familia,
destinado as agoes de transferéncia de renda com condicionalidades.

Pardgrafo vinico. O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificagdo dos
procedimentos de gestdo e execugdo das agoes de transferéncia de renda do Governo
Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Edu-
cagdo - Bolsa Escola, instituido pela Lei n°®10.219, de 11 de abril de 2001, do Progra-
ma Nacional de Acesso a Alimentagdo - PNAA, criado pela Lei n® 10.689, de 13 de
junho de 2003, do Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saiide - Bolsa
Alimentagdo, instituido pela Medida Provisdria n®2.206-1, de 6 de setembro de 2001,
do Programa Auxilio-Gds, instituido pelo Decreto n®4.102, de 24 de janeiro de 2002,
e do Cadastramento Unico do Governo Federal , instituido pelo Decreto n®3.877,de 24
de julho de 2001.

Desde outubro de 2003, portanto, foram cessadas novas concessdes de beneficios dos Pro-
gramas Remanescentes, dando inicio ao processo de migracao dos beneficidrios desses pro-
gramas e uma ampla estratégia de expansdao do PBF. A meta inicial de cobertura do Bolsa
Familia era universalizar os beneficios, atingindo a totalidade das familias em situacdo de
pobreza, ou seja, aproximadamente 11,2 milhdes de familias. Esse quantitativo é fruto da es-
timativa baseada na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD/IBGE de 2001.

Em 2006, a estimativa de familias pobres foi reajustada para 11,1 milhdes, fundamentada na PNAD
de 2004. A meta de beneficiarios foi atingida conforme planejado, isto é, em julho de 2006.

Dentre as razdes que justificaram a unificagdo dos programas de transferéncia de renda
condicionadas do governo federal, vale destacar a busca da melhoria da gestdo e aumen-
to da efetividade do gasto social; a introducdo de uma concepcao intersetorial, ou seja, a
formulagdo e execugdo de politicas publicas devem ser efetivamente orientadas por uma
visdo ampla de Governo; e o combate a pobreza e a exclusao considerando suas multiplas
dimensdes, uma vez que isolados, os programas de transferéncia de renda tende a reduzir a
capacidade de transformagcdao social.

Nesse sentido, o Bolsa Familia introduziu algumas inovagdes no ambito dos programas de
transferéncia de renda do governo federal, sdo elas:

* passou a proteger a familia inteira ao invés do individuo;

¢ aumentou o valor dos beneficios pagos;
* simplificou a gestdo de todos os programas num so;
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* exigiu um maior compromisso das familias atendidas;
¢ potencializou as agdes de governo, articulando Unido, Estados e Municipios.

Todavia, o processo de migracdo dos Programas Remanescentes para o PBF ainda ndo foi
tinalizado. O gréfico abaixo retrata a trajetoria financeira desses programas de 2001 até o
exercicio de 2007.

Grafico VII - Evolucao dos recursos or¢amentarios no processo de unificacao
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Observa-se que o processo de unificagdo foi bem sucedido, na medida em que o PBF
atinge a sua meta dentro do prazo estipulado e os Programas Remanescentes conver-
gem para um célere processo de extingdo. Embora, esses ultimos ainda persistam, os
recursos destinados aos pagamentos desses beneficios, em 2007, correspondem a 2%
do que era gasto em 2003, ano de criagao do PBE.

Do total dos recursos dos Programas Remanescentes em 2007, cerca de R$ 54 milhdes, mais
de 63% correspondem ao pagamento de beneficios do Auxilio-Gas. Todavia, de acordo com
o Decreto n®. 6.392, de 12 de marco de 2008, a validade desses beneficios encerra-se no fim
do presente ano, o que resultard numa reducao significativa dos recursos dos Programas
Remanescentes.

Vale reiterar que os recursos de todos os Programas Remanescentes e do Bolsa Familia,
desde 2004 sdao executados unicamente pelo MDS em trés agdes orcamentarias (0060,
099A e OB19). Ja em 2007, somente a primeira agdo foi mantida. Nesse sentido, as in-
formacoes sobre Programas Remanescentes que constam no grafico VII sdo oriundas
da folha de pagamento da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC),
responsavel pelo PBF.
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O PBF atende a universalidade de familias pobres do Brasil, ou seja, cerca 11,1 milhdes de
familias e possui um orgamento de aproximadamente 5,5 bilhdes de délares americanos’.
Outras duas politicas publicas de transferéncia de renda condicionadas que se aproximam,
em termos de desenho e magnitude, ao PBF na América Latina sdo o “Oportunidades do
México” e o “Programa Chile Solidario”. O primeiro atende a 5 milhdes de familias e possui
um orcamento de aproximadamente 3,7 bilhdes de ddlares”. Ja o programa chileno atin-
ge pouco mais de 290 mil familias e destina aproximadamente U$ 1 bilhdo de ddlares ao
pagamento dos beneficios'. Portanto, mesmo considerando as diferencas no quantitativo
da populacdo pobre e da riqueza desses paises, os dados confirmam que o Bolsa Familia
pode ser considerado o maior programa de transferéncia de renda com condicionalidades
da América Latina tanto em cobertura quanto em orcamento.

O ultimo grafico do estudo traz a distribuigdo regional da média dos beneficios pagos no fim
dos dois PPAs, bem como a média nacional. No primeiro momento, 2003, a média é a soma
dos valores pagos pelos Programas Remanescentes e pelo PBF dividido pela estimativa de
familias pobres (PNAD 2001). Ja o segundo, 2007, a média é resultante da soma dos valores
pagos nesses programas dividido pela estimativa de familias pobres (PNAD 2004).

Gréfico VIII - Média Mensal dos Programas de Transferéncias de Renda
Condicionadas por familias pobres
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12. Cotagao de dodlar comercial de 5/06/2008.
13. Informacdes extraidas do sitio eletronico do Programa Oportunidades: www.oportunidades.gob.mx/.

14. Informacoes extraidas do sitio eletronico do Programa Chile Solidario: www.chilesolidario.gov.cl/.
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Percebe-se uma acentuada elevacdo do beneficio médio entre os dois Planos, o que é conso-
ante com uma das justificativas de unificagdo dos programas. As regides Norte e Nordeste,
especialmente em 2007, possuem maiores médias, haja vista que detém o maior contingente
de familias em situagdo de pobreza extrema. Dentro dos critérios do PBF, as familias com
esse perfil recebem ndo apenas os beneficios varidveis, mas também o bésico. Logo, isto im-
plica na elevagdo da média do beneficio. No caso do Sul e Sudeste que possuem uma menor
concentracdo de familias nessa faixa de renda, a tendéncia é justamente que a média fique
abaixo da nacional.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente relatério procurou mapear e detalhar a trajetéria dos recursos orgamentérios e
financeiros dos programas de transferéncia de renda ao cidadao que estiveram ou estao sob
a responsabilidade do MDS, em dois momentos importantes do planejamento governamen-
tal do governo federal, PPA 2000-2003 e PPA 2004-2007.

O relatério encontrou algumas dificuldades na pesquisa dos dados orcamentarios e finan-
ceiros, especialmente nos exercicios anteriores a criagdo do MDS (2004). Primeiro, pelo fato
das acdes e programas estarem distribuidas em diferentes unidades orgamentérias. Além
disso, as constantes alteracdes de nomenclatura e de c6digos das agdes e o processo de rees-
truturagdo que os PTRs passaram no decorrer de todo periodo analisado introduziram um
grau maior de complexidade no tratamento das informagdes.

Apesar das dificuldades, o estudo atingiu seus objetivos na medida em que conseguiu
apresentar com precisdo e detalhamento a evolugao dos recursos destinados aos PTRs
do governo federal. Primeiro, foi possivel verificar um elevado crescimento no total dos
recursos dos programas durante a vigéncia dos dois PPAs. Enquanto no Plano Pluria-
nual de 2000-2003, todos os programas tiveram acréscimos nas suas execugdes, no PPA
2004-2007, o crescimento foi predominantemente resultante do BPC e do Bolsa Familia.
No BPC, o aumento decorre do maior quantitativo de beneficiarios, haja vista a aprova-
cao do Estatuto do Idoso, e também reflete a politica de aumento real do saldrio minimo.
Ja no PBF, as elevagdes dos recursos sao frutos do processo de expansao do programa e
do reajuste do beneficio de 18,25%, concedido em 2007.

Outro aspecto relevante é o processo de transformacdo que essas politicas publicas passa-
ram nos oito anos abordados. Entre os dois planos, houve uma reducao de oito para apenas
cinco programas com dotagdes proprias. Tal fato deve-se a criacdo do PBF e o seu subse-
quente processo de unificacdo. Embora os Programas Remanescentes ainda persistam, ha
uma forte tendéncia de extin¢do no curto e médio prazos. Cabe ressaltar que as inovagdes
do Bolsa Familia trouxeram nao apenas vantagens do ponto de vista gerencial, mas princi-
palmente, no aumento dos valores médios pagos aos beneficidrios dessas transferéncias de
renda condicionadas.
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Nesse contexto, vale ressaltar que a transferéncia da competéncia desses PTRs para o Mi-
nistério do Desenvolvimento Social, a partir de 2004, facilitou tanto a gestdo orgamentaria
quanto as avaliagdes e monitoramento dos programas.

Portanto, o relatério é a primeira anéalise desenvolvida no ambito do MDS, focada na evo-
lugdo orcamentdria e financeira dos programas de transferéncia as pessoas e/ou familias
pobres do governo federal. As informacgdes aqui tratadas e apresentadas sdo de grande valia
na elaboragao de uma série histérica, indispensavel como fonte para pesquisas futuras, para
a construgao da memoria institucional do MDS e também como forma de auxiliar a imple-
mentacdo, avaliagdo e monitoramento desses programas. Por fim, salienta-se a importancia
da continuidade na elaboragao deste tipo de estudo, principalmente, em fungao da vigéncia
de um novo Plano Plurianual (2008-2011) que também prioriza as politicas sociais.
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