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Como co-editora deste suplemento, junto com
Nilson do Rosario Costa, eu ndo poderia deixar de
fazer alguns comentarios sobre sua analise densa e
provocante sobre as relagdes entre regras instituci-
onais, constrangimentos macroeconémicos e ino-
vagOes no sistema de protecdo social brasileiro apds
a Constituicdo de 1988. Sdo varias e de diferentes
ordens, as questdes suscitadas.

O texto critica com propriedade a associa¢do
linear entre ajuste econdmico e politica social, des-
tacando o papel dos processos internos em relagao
aos constrangimentos externos. Ressalta as condi-
¢Oes institucionais favoraveis a construcéo de um
sistema de protecdo social, a despeito da agenda de
ajuste macroeconémico, ainda que essa mesma
agenda tenha determinado a énfase dada a focali-
zacdo da protecdo aos pobres, sobretudo pelo Pro-
grama Bolsa Familia. O desenvolvimento da poli-
tica social teria ganho autonomia relativa em rela-
¢do a politica econdbmica, sendo assumidas como
prioridades as questdes de combate & pobreza, a
miséria e a desigualdade social.

Enquanto o governo FHC, embora aderindo a
agenda da focalizagdo, teria ampliado a descentra-
lizacdo federativa na satide e educagdo, em um pro-
cesso “apresentando estreita relagdo com a demo-
cratizacdo e a critica a centralizacdo autoritaria do
regime militar e ndo com a agenda da reforma do
Estado dos anos 1990”, o governo Lula teria feito
outras escolhas. A criagdo do Programa Bolsa Fa-
milia teria afetado diretamente as disponibilidades
de recursos do governo central para as areas soci-
ais basicas — saude, educacdo e saneamento.

O autor ressalta os conflitos e escolhas — tragi-
cas, na situacao de desigualdade brasileira — entre
politicas. No entanto, o que é considerado como
avanco na area da educacdo e salde nos anos no-
venta, “a ampliagdo da descentralizacdo federativa
na saude e educacdo”, a meu ver, é similar ao pro-
cesso que se deu no a&mbito da assisténcia social
nos anos 2000, sobretudo ap6s 2004. A expansdo
nacional do Programa Bolsa Familia e sua conver-
géncia com o Sistema Unico de Assisténcia Social
ampliou a descentralizacdo federativa para o am-
bito da assisténcia social, 0 componente até entéo
relegado da seguridade social. Na esfera dos direi-
tos assistenciais, o principal direito assistencial em
transferéncia de renda, ndo contributivo e garanti-
do constitucionalmente, o Beneficio de Prestacdo

Continuada, para idosos e pessoas com deficién-
cia, que iniciara sua implementagdo em 1996 com
cerca de 346.000 beneficiarios, alcangcou uma co-
bertura de 2,68 milhdes de beneficiarios em 20072

Por outro lado, a agenda de desenvolvimento
social a partir de 2004 ndo implicou a ruptura com
a tradicdo do movimento de combate & fome e se-
guranca alimentar orientando a agenda social no
primeiro ano de governo, mas antes em seu redire-
cionamento. O combate a fome e a inseguranca
alimentar passam a ser tratados como parte de uma
visdo integrada de desenvolvimento social. N&o
por acaso, o Ministério Extraordinério de Segu-
ranga Alimentar e Combate a Fome (MESA), o
Ministério da Assisténcia Social e a Secretaria Exe-
cutiva do Programa Bolsa Familia se fundem no
novo Ministério do Desenvolvimento Social e Com-
bate a Fome, adquirindo status de secretarias naci-
onais (Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar,
Secretaria Nacional de Assisténcia Social e Secreta-
ria Nacional de Renda da Cidadania) com niveis
hierarquicos equivalentes. Ndo houve ruptura, mas
institucionalizagdo, transformacéo de agenda poli-
tica em politica publica. O Consea, que havia sido
dissolvido no governo FHC e reestabelecido no
governo Lula, teve papel central na promulgagao
da Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutrici-
onal em 2006 e na instituicdo do Sistema Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN)?.

A unificacdo dos programas de transferéncia
de renda e das areas de seguranca alimentar, trans-
feréncia de renda e assisténcia social sob a gestdo
federal do MDS significou, com a convergéncia de
politicas e a¢Bes, uma nova orientacdo para en-
frentar o problema, também assinalado pelo au-
tor, do “conjunto expressivo e difuso de beneficios
assistenciais” e da redundancia de programas e
superposicdo de beneficiarios.

Em relago aos numeros referentes ao ano de
2003 apresentados na Tabela 3, discordo que a uni-
ficacdo dos programas de transferéncia de renda
no Programa Bolsa Familia teria produzido uma
reducdo de 4.722.031 beneficiarios de programas
de transferéncia de renda entre 2003 e 2006. O nu-
mero do total de familias beneficidrias no ano de
2003 (16.335.596 familias) esta distorcido, pois ex-
pressa duplicidade de familias. Quando o Progra-
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ma Bolsa Familia foi criado, em outubro de 2003,
varios cadastros coexistiam e se superpunham e
uma mesma familia podia constar de diferentes
cadastros. A unificagdo dos programas significou
também a unificacio cadastral, no Cadastro Unico
dos Programas Sociais, que foi aos poucos — e com
inimeras dificuldades operacionais — filtrando as
inconsisténcias e repeticdes e incorporando em uma
mesma base de dados os beneficiarios dos progra-
mas anteriores ao Programa Bolsa Familia.

Entre outubro e dezembro de 2003, 0 nUmero
de beneficiarios do Programa Bolsa Familia repre-
sentava basicamente os beneficiarios migrados dos
programas anteriores. A partir de 2004, paralela-
mente ao processo de migragdo continuar, aumen-
tou a inclusdo de familias que ndo eram até entdo
beneficidrias de nenhum programa federal de
transferéncia de renda. A partir de 2003, enquanto
0 numero de beneficiarios e de valores repassados
pelo Programa Bolsa Familia crescia, decresciam
0s repasses € 0 numero de beneficiarios dos pro-
gramas remanescentes. No que se refere a expan-
sdo nacional do programa, entre outubro de 2003
a outubro de 2004, os municipios cobertos passa-
ram de 4.396 para 5.521, chegando a totalidade
dos municipios em 2006 3.

Além da questdo da quantidade, hd um pro-
blema de qualidade, ou de significado. O Auxilio-
Gés inchava o alcance dos programas sociais, pois
embora a cobertura fosse de 8 milhdes de familias,
0s beneficios limitavam-se a 15,00 a cada dois me-
ses. A unificagdo dos programas elevou o valor
médio dos beneficios de transferéncia de renda, de
23,24 para 68, 13 em valores de outubro de 20043,

A comparacdo do orcamento e do gasto em
diferentes setores é crucial para se entender as pri-
oridades politicas em relacdo as politicas publicas.
Mas como o préprio texto sinaliza, outras varia-
veis devem ser levadas em conta para explicar por-
que determinadas escolhas sdo feitas ou porque
certas politicas setoriais s&do mais bem-sucedidas
em sua institucionalizagdo e seus resultados do que
outras. Esse ndo foi o proposito do artigo debati-
do, mas é uma das questdes que suscita. Os pro-
cessos setoriais de institucionalizagdo das politicas
nao sao simétricos nem regulares. Em duas déca-
das de democratizacdo, reformas e inovacdo, a
descentralizagdo das politicas sociais vem se dan-
do em distintos ritmos e produzindo diferentes
configuragdes setoriais.

Esse debate coloca o problema da explicacéo,
de se encontrar um vocabulario, criar teorias para
0 que é novo e que surge na confluéncia de diferen-
tes processos, internos e externos, mas adquire seu
proprio significado em contextos especificos. Para

uma agenda de pesquisa de politicas em perspecti-
va comparada, duas questdes se colocam: por um
lado, a necessidade de se entender a natureza, 0s
processos e as ldgicas setoriais envolvendo a mo-
bilizacdo dos diferentes atores e interesses que inci-
dem sobre a formulagdo e implementacdo das po-
liticas de protegdo social em contextos especificos.
E por outro, entender que tipo de sistema de pro-
tecédo social vem sendo construido, visto no con-
texto de desigualdade e exclusdo que ele procura
superar por seu conjunto de politicas, sejam elas
universais ou focalizadas.
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