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1. Histdrico e introdugao

A populacdo brasileira é de aproximadamente 191 milhdes, sendo
que 84,3% vivem na area urbana. Com um produto interno bruto de RS
2,768 trilhdes, em 2009, (aproximadamente RS 14.808 per capita), o Brasil
entrou para a lista dos os paises de renda média. Apesar do progresso
significativo dos ultimos anos, a enorme desigualdade demonstra que o
numero de pessoas vivendo em estado de pobreza é ainda muito alto.
Em 2009, a renda compartilhada de 1% dos mais ricos foi de 12,1%,
comparada a renda de 50% dos mais pobres, que foi de 15,5% de acordo
com dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) referentes
ao ano de 2010.?

Considerando a heterogeneidade e as grandes dimensdes territoriais
do Brasil (com 8,5 milhGes de quildometros quadrados, o pais é o quinto
maior do mundo, sendo equivalente em tamanho a area continental
dos Estados Unidos), coordenar as agdes e programas do governo federal,
em 26 estados, um Distrito Federal e 5.564 municipios, é um desafio
importante que o pais enfrenta.

Para ilustrar os desafios administrativos, as popula¢des dos
municipios variam de 800 a 11 milhdes de pessoas e o seu produto interno
bruto vai de RS 1.760 a RS 135 milhdes. E ainda assim essas entidades
muito heterogéneas estdo sujeitas a inUmeras regras idénticas que regem
a implementacao de politicas publicas.

Nesse contexto, os governos brasileiros recentes tém seguido
programas simultaneos de inclusdo social, de redugdo da desigualdade,
de fortalecimento da democracia, de estabilidade macroecon6mica e
de aceleragdo do crescimento sustentavel.

Este artigo apresenta um estudo de caso da implementac¢do do Bolsa

Familia, um programa de transferéncia de renda, condicionada ao
atendimento de exigéncias especificas por parte dos beneficidrios
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(comumente conhecida como “transferéncia condicionada de renda”),
para familias pobres. O Bolsa Familia beneficia aproximadamente 51
milhdes de pessoas no Brasil, com um orcamento anual de RS 10,2 bilhdes
em 2011.

2. Politica Social no Brasil: um breve contexto histérico

O passado colonial deixou uma imensa divida social no Brasil. Durante
os anos de formacgao da nag¢do, milhGes de pessoas foram forcadas a deixar
seus lares na Africa para trabalhar duro em regime de escravid3o no Brasil.
Populagdes indigenas foram reduzidas a uma mera fragdo do seu tamanho
original. Além disso, desde quando o pais se tornou independente em
1822, aboliu a escravatura em 1888 e se tornou uma republica em 1889,
nenhum mecanismo de inclusdo foi posto em prdtica para os povos
indigenas e nem para os descendentes de escravos, perpetuando um ciclo
de pobreza com efeitos negativos que duram até o momento atual.

Como republica, o Brasil tem uma histdria de clientelismo politico
que caracterizou suas politicas sociais durante a maior parte do século
21. Nas décadas de 1930 e 1940, os primeiros direitos sociais foram
introduzidos em forma de aposentadorias, jornadas maximas de trabalho
e férias pagas. Entretanto, esses direitos foram restritos aos poucos
membros de grupos trabalhistas urbanos que tinham poder de
mobilizagdo e podiam afetar as atividades econémicas de maneira
decisiva. E assim ocorreu com relacdao aos ferrovidrios, portudrios e
telégrafos. Somente na década de 1970 o direito a aposentadoria foi
estendido aos trabalhadores rurais, a fim de, parcialmente, aliviar a
agitacao social latente no interior do pais.

Da década de 1960 até a virada do milénio, a principal abordagem para
o alivio da pobreza era baseada na crenca de que crescimento é bom para
0s pobres. Em 1964, um golpe de Estado culminou em uma ditadura militar,
e pelos préximos 10 anos a economia cresceu rapidamente, com taxas
anuais atingindo picos de 14%. Mas enquanto o pais crescia, a concentragao
de renda piorava. Naquela época, era comum dizer que o pais estava
vivendo um “milagre econ6mico”, mas pouquissimas pessoas se
beneficiavam dele. As autoridades do governo insistiam na ideia de que o
bolo precisava crescer antes de ser compartilhado.

A segunda metade da década de 1980 foi marcada pelo fim do periodo
autoritario e a criacdo de uma nova Constitui¢ao foi um marco importante
no processo de democratiza¢cao. A Constituicdao de 1988 finalmente
introduziu garantias legais a um grande conjunto de direitos sociais,
incluindo direito a saude, educagdo, protecao social, aposentadoria e
moradia, entre outros. Entretanto, apesar do ordenamento legal, a
implementacdo de politicas publicas tem tido progressos desiguais.
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Na década de 1990 — a primeira sob a nova Constituicao —, as politicas
publicas enfatizaram reformas estruturais focadas na estabilizacao
macroeconémica, medidas de austeridade fiscal e privatizacdo de
servicos. De 1993 a 1995, a inflacdo desenfreada finalmente foi
controlada, o que reduziu as taxas de pobreza.® Entretanto, por oito
anos, a partir de 1995, os saldrios médios permaneceram estagnados,
enquanto as taxas de pobreza e desigualdade continuaram em niveis
muito altos. Programas sociais importantes foram introduzidos durante
esse periodo, mas ainda tinham alcance limitado.

Em 2001, mais de 58 milhGes de brasileiros (niumero superior as
populagdes do Canada e da Austrdlia juntas) viviam em condi¢des de
pobreza, ganhando aproximadamente menos de dois délares per capita
por dia.* Desses, 25 milhdes viviam em condicdes de extrema pobreza,
sobrevivendo com menos de um ddlar per capita por dia.> Tais nimeros
demonstram o cenario inicial no qual o programa Bolsa Familia foi
desenvolvido e implementado.

3. Anos de formagao: das iniciativas locais a politica nacional

As historias de sucesso comumente associadas ao Bolsa Familia nas
comunidades de politicas publicas nacionais e internacionais
frequentemente ignoram a importancia do processo de aprendizagem e
experimentagdo que comegou com as politicas de renda basica no Brasil.

As primeiras iniciativas brasileiras de transferéncia direta de renda
as familias pobres, condicionadas ao cumprimento de exigéncias
especificas por parte dos beneficiarios (a transferéncia condicionada de
renda), comecaram em nivel local. Em 1995, os governos locais das
cidades de Campinas e de Brasilia implementaram iniciativas pioneiras
de pagamento em dinheiro diretamente as familias, como incentivo para
garantir que seus filhos frequentassem a escola regularmente. Em ambas
as cidades, os programas eram chamados de Bolsa Escola. A partir dessas
primeiras experiéncias, variacdes de transferéncia condicionada de
renda ou programas de renda bdsica comecaram a aparecer em varias
cidades, estados e no governo federal. Em 1998, pelo menos 24 iniciativas
de transferéncias de renda subnacionais ja estavam em andamento com
escopos e escalas variados.

Em nivel federal, os programas de transferéncia condicionada de
renda comecaram de modo altamente fragmentado durante o Governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e no primeiro ano do Governo
Lula (2003), como ficard mais claro a seguir. Em 1996, o governo federal
iniciou o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, que fazia
pagamentos a familias pobres que tinham filhos correndo risco de se
envolverem em trabalho infantil, com o propdsito de manté-los na escola
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em vez de trabalhar. Em 2001, o Ministério da Educa¢do lancou um programa
que também era chamado de Bolsa Escola, dando dinheiro a familias pobres
cujas criangas frequentavam a escola regularmente. Ainda em 2001, o
Ministério da Saude lancou o programa Bolsa Alimentacdo, que dava
dinheiro a familias pobres que corriam risco de desnutrigdo. Em 2002, o
governo federal langou mais um programa de transferéncia de renda sob
o nome de Auxilio Gas, que complementava as rendas daqueles que
estavam registrados em outros programas sociais com um subsidio minimo
para compensar o aumento no preco do gds de cozinha.

No fim do Governo FHC (em dezembro de 2002), pelo menos quatro
Orgdos federais estavam transferindo dinheiro a familias pobres como
forma de diminuir a pobreza. Contudo, cada érgao utilizava seus préprios
registros, mecanismos de pagamento, procedimentos administrativos
e, talvez o ponto mais interessante, a mesma politica estava sendo
utilizada para justificar a busca por diferentes missGes organizacionais:
educacado, saude, erradicacao do trabalho infantil e energia.

Nessa época, o presidente Lula foi eleito apds fazer campanha cuja
plataforma focava essencialmente na reducdao da pobreza e da
desigualdade. Era a primeira vez que o Partido dos Trabalhadores (PT)
conseguia ganhar as elei¢bes presidenciais. Em seu discurso de posse,
Lula anunciou a politica do Fome Zero, afirmando que o direito humano
a alimentacdao adequada e a luta contra a pobreza eram as prioridades
de seu governo.

Aqui a questdo “resultados publicos x resultados civicos” entra em cena.
Como a politica publica pode ser moldada para ajudar a fortalecer a cidadania?

Para implementar a politica do Fome Zero, o presidente Lula criou o
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome,
conhecido pela sugestiva sigla Mesa. José Graziano, um ativista de longas
datas na luta contra a fome e grande aliado do presidente, foi escolhido
como o primeiro ministro para comandar o érgdo responsavel por
implementar a politica do Fome Zero. Sua primeira iniciativa relevante
no comeco de 2003 foi a criacdo de mais uma forma de transferéncia de
renda para familias pobres, chamada de Cartdao Alimentacao.

Aqui a questdo “resultados publicos x resultados civicos”
entra em cena. Como a politica publica pode ser moldada para
ajudar a fortalecer a cidadania?

O Cartdao Alimentagdo ndo exigia nenhum comportamento social
especifico, isto é, ndo havia condig¢des para que as familias o recebessem,
mas essa renda deveria ser gasta apenas na compra de alimentos. Os
mecanismos de controle propostos para a implementagao do programa
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envolviam a criacdo de comités locais de cidadaos organizados, chamados
Comités Gestores, responsaveis por fiscalizar os gastos das familias. Por
trds desse modelo estava a ideia de que a organizagdo de comités gestores
e as discussodes resultantes capacitariam os cidadaos e fortaleceriam
suas habilidades sociais para o pensamento critico e a autoconsciéncia.

Logo os problemas administrativos e politicos comegaram a aparecer
com o programa Cartdao Alimentacado, principalmente no controle do uso
da renda transferida as familias. Naquela época, o Brasil ndo tinha um
sistema como o do programa Food Stamps dos Estados Unidos, que
restringe eletronicamente o desembolso de renda para itens pré-
autorizados. Algumas propostas comegaram a surgir, sugerindo que as
despesas das familias pobres devessem ser disponibilizadas pela
exibicdo publica de recibos de compra de alimentos em supermercados
e mercearias. Uma grande controvérsia se seguiu. Uma entrevista
concedida pelo ministro Graziano ao jornal Folha de Sao Paulo ilustra de
forma eloquente o debate publico sobre as questdes da exigéncia de
apresentar recibos para provar que os recursos foram utilizados na
compra de alimentos, e o papel dos comités gestores como instrumento
de fiscalizagao publica.

Folha — Uma das criticas a exigéncia de recibos é que isso criaria
uma industria de notas frias, além de burocratizar o programa.

Graziano — Repito que ndo temos nenhum objetivo fiscal. E a
comprovagdo poderd ser, a critério dos comités locais, um recibo
formal, as anotagbes do dono da mercearia ou até o testemunho
de quem vendeu.

Folha — O Governo teve acesso a pesquisa segundo a qual, nos
programas de renda minima, as familias ja usam 70% do
dinheiro na compra de alimentos?

Graziano — Hd muitas pesquisas atestando que as familias
gastam 70% ou até 80% dos recursos em alimentagdo. Esse dado

s0 nos sugere que essa é uma discuss@o de detalhes. Na nossa
concepgéo, nGo importa a fiscalizagéo de como foi feito o gasto.
O que importa é a organizagdo popular que uma agdo como a
do Cartdo Alimentag¢Go promove.

A diferenca entre o Cartdo e o Bolsa Escola ndo é o vinculo ou
ndo com o tipo de gasto. A diferen¢a estd no fato de que um
promove a escola e outro cria um embrido de organizagdo local:
0s comités gestores. E, com o Cartdo Alimentagdo, que vincula
a renda a compra de alimentos, o beneficidrio dos programas
de renda minima terd mais dinheiro para construir sua
cidadania.®
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No fim de 2003, o governo federal ja tinha pelo menos cinco
programas de transferéncia de renda, incluindo as politicas iniciadas
pelo governo anterior e o novo programa Cartdao Alimentagao. Mais uma
vez, esses programas eram diferentes em relagcdo a exigéncias,
guantidade de recursos transferidos, estruturas administrativas e
governamentais e mecanismos de fiscalizagdo. Mas todos eles tinham
uma caracteristica-chave que se sobrepunha: eram programas de reducao
da pobreza focados na mesma populagao-alvo, ou seja, pessoas vivendo
abaixo da linha da pobreza.

Os programas eram gerenciados por cinco ministérios diferentes.
Cada um tentava utilizar ferramentas similares (transferéncia de renda)
para atingir resultados de politicas publicas diferentes: trabalho, saude,
educacao, seguranca alimentar, energia e erradicacao do trabalho infantil.
Como a controvérsia em relagdo aos diferentes programas, érgaos e
condicionalidades crescia dentro do debate publico, sem ligagdo causal
claramente visivel com a reducdo da pobreza, o presidente Lula decidiu
langar uma forga-tarefa para unificar todos as iniciativas de transferéncia
de renda em um Unico programa.

De acordo com um comentario feito por uma das maiores aliadas
do presidente Lula a época, Miriam Belchior, o papel da lideranga
presidencial foi crucial para a decisdao de unificar os programas e também
para o sucesso de lancar mao de tal acdo.

O segundo ponto é a questdo da liderangca. Uma politica que
ndo valoriza a estrutura matricial ndo vai conseguir fazer a
administragdo alcangar objetivos de tal magnitude. Entdo, qual
é o papel do presidente? O presidente da Republica chegou a
Comissdo de Politica Social [Interministerial] 7 e disse: os
programas de transferéncia de renda devem ser unificados.

s

“Espere, mas...”. Ndo, ndo hd “espere, mas...”. Esses programas
devem ser unificados, mas de modo que considere as visdes de
todos os ministros envolvidos com a questdo. Deve haver um
didlogo aberto. E um processo no qual todos possam expressar
suas opinibes e contribuir com a construgdo geral.®

O resultado das determinagdes presidenciais foi a criagdo do Bolsa
Familia em outubro de 2003 a partir dos programas anteriores — Bolsa
Escola, Bolsa Alimentagdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gas.° No novo
programa, as familias beneficiarias ndo teriam empecilhos em relagdo
ao uso dos fundos, mas estes seriam pagos preferencialmente as
mulheres. Além disso, as familias teriam de cumprir uma série de
condicionalidades relacionadas aos servigos da saude e a educag¢do. Em
vez de dar a responsabilidade do novo Bolsa Familia a um ministro que
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fosse responsdvel por um dos programas anteriores, o presidente da
Republica resolveu criar uma Secretaria Executiva subordinada
diretamente ao seu Gabinete para gerenciar o novo programa.

Em resposta aos problemas de conformidade, o desenho
do programa foi feito de modo mais flexivel, em vez de ter
controles mais rigidos.

Mas as divergéncias subjacentes a abordagem geral para reducdo da
pobreza e para implementacao do Fome Zero — a estratégia que depois se
tornou marca internacional do Governo Lula—ndo terminaram com a integracao
dos programas. Um debate importante sobre o papel que a sociedade civil
deveria ter na fiscalizacdo do programa persistia, mesmo apds todos os
programas de transferéncia de renda terem sido unificados no Bolsa Familia.

Parte dos assessores do presidente insistia que o gerenciamento de
transferéncia de renda as familias pobres, inclusive a selecao de beneficiarios,
e fungbes de auditoria e controle deveriam ser conduzidos principalmente
por cidaddaos organizados em comités gestores. Esses assessores
argumentavam que tal modelo ndo apenas ajudaria a reduzir a pobreza por
meio da transferéncia de renda, como também aumentaria a mobilizacdo
social e fortaleceria os cidaddos. Mas um segundo grupo de assessores do
presidente defendia a ideia de que o gerenciamento do Bolsa Familia deveria
fortalecer o pacto federativo em vez da sociedade civil. Esse grupo propds
gue estados e municipios fossem responsaveis pelo gerenciamento do
programa e pela andlise do cumprimento das exigéncias legais.

A disputa ficou clara em uma carta que Carlos Alberto Libanio
Christo, conhecido como Frei Betto e um dos maiores conselheiros do
presidente, enviou a JJosé Dirceu, que era Chefe da Casa Civil, em
dezembro de 2003.

Bolsa Familia: a meu ver, a duplicidade sobre o Bolsa Familia
e [Fome Zero] ndo foi resolvida corretamente. Parece que sdo
programas diferentes, e que o que foi anunciado depois substitui
o outro. Espero que a reforma ministerial [pendente] resolva
esse problema.

E importante manter os comités gestores de cada municipio,

compostos em sua maioria pela sociedade civil. E importante
destacar que esses comités ndo deveriam perder seus poderes
em relagdo a selegdo de beneficidrios registrados. Minha proposta
é que o critério atual seja mantido (...): dois tercos dos membros
do comité devem ser representantes da sociedade civil organizada
e um tergo deve ser proveniente do governo |(...)
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Acredito no papel que estados e municipios tém para o
desenvolvimento do programa, mas é essencial manter o equilibrio,
principalmente em todos os municipios do Brasil, e o Comité Gestor
favorece esse equilibrio.®

Na verdade, a reforma gerencial antecipada pelo Frei Betto ocorreu
pouco depois. Em janeiro de 2004, um novo ministério foi criado,
integrando fungdes de assisténcia social, seguranca nutricional e
alimentar, e transferéncias de renda, absorvendo as responsabilidades
sobre o Bolsa Familia. Esse novo érgdo recebeu o nome de Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Patrus Ananias, que havia
sido prefeito da cidade de Belo Horizonte e era senador, foi convidado
pelo presidente Lula para ser o ministro da pasta.

Também em janeiro de 2004, a Medida Provisdria que havia criado o
Bolsa Familia foi convertida na Lei Federal n° 10.836. A lei estabelecia
gue os programas de transferéncia de renda existentes anteriormente
fossem unificados. O beneficio financeiro deveria ser pago diretamente
as familias por meio de um cartdo de débito emitido pela Caixa
Econdmica Federal. Os beneficidrios deviam ser preferencialmente
mulheres'! e, para receber os beneficios, as familias deviam estar abaixo
da linha da pobreza e cumprir uma série de condicionalidades. A lei
também previa que o modelo de mecanismos de controle social e de
participacdo no programa era de responsabilidade dos governos dos
municipios. Portanto, isso significou o fim dos comités gestores propostos
por uma maioria de representantes da sociedade civil. Em vez disso, os
prefeitos eram as principais autoridades responsaveis por gerenciar o
programa em nivel local.

4. Dos primeiros passos a politica nacional permanente

Quando o Bolsa Familia foi criado no ultimo quadrimestre de 2003,
programas anteriores similares beneficiavam 3,6 milhGes de familias
com transferéncia de renda. Mas o programa estava longe de ser uma
iniciativa unanime. Durante o ano de 2004, o primeiro de sua existéncia,
o Bolsa Familia foi submetido a escrutinio intenso por parte da imprensa.

Em outubro de 2004, no primeiro aniversario do Bolsa Familia, a
midia televisiva preparou uma série de relatdrios investigativos
mostrando os tao falados erros de inclusao e exclusdo — algumas familias
relativamente abastadas, que ndao deveriam estar recebendo a
transferéncia de renda, estavam sendo beneficiadas pelo programa,
engquanto outras extremamente pobres ainda estavam excluidas. As
imagens contrastantes de pessoas abastadas e pobres criaram impacto
forte na opinido publica contra o Bolsa Familia, e a reportagem foi
mencionada pelo presidente Lula em um discurso publico.
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Achei que a reportagem que apareceu na TV um dia desses
foi importante para nds. Algumas pessoas acharam que a
reportagem foi uma critica. Eu acho que temos que aprender a
aceitar as coisas como elas sdo. E verdade que todos nds,
politicos, gostariamos que, todo dia, as manchetes nos
noticidrios fossem favordveis, mas néo somos assim nem mesmo
em nossas vidas privadas. Entdo por que devemos pedir que o0s
outros sejam? O que temos é apenas a consciéncia e a certeza
de que estamos fazendo nosso melhor e que somos sensiveis o

suficiente para corrigir os erros quando os encontrarmos,
entender que s@o erros e corrigir nosso caminho.

De vez em quando as pessoas dizem: “Mas o registro de
beneficidrios do Bolsa Familia faz isso, ndo faz aquilo”. Bom, se
até mesmo uma grande rede de supermercados como o Péo de
Acucar aceita a possibilidade de 1% de perdas para roubos,
imagine o que pode acontecer com um programa que trabalha
com cinco milhGes de cartbes de débito. Pode haver algumas

fraudes. Pode haver.*?

Em seu discurso, o presidente fez referéncia aos possiveis problemas
no registro dos beneficidrios. Desde o inicio, o programa confiou em um
registro chamado Cadastro Unico, um enorme banco de dados que retine
dados sobre todas as familias no pais que estdo em situacdo de pobreza,
definindo como limiar de renda RS 1.530por més, ou trés vezes o valor

do saldrio minimo nacional®3.

O Cadastro Unico é mantido pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, mas os governos municipais sao responsaveis
por coletar os dados de familias pobres e registra-los. Esse foi um dos
pontos sensiveis que levaram a cria¢do do Bolsa Familia — como
mencionado anteriormente, parte do governo queria responsabilizar a
sociedade civil pela selecao dos beneficidrios e seus registros, enquanto
a outra parte desejava ter os governos municipais desempenhando tal
fungdo. A ultima ideia prevaleceu.

Apds serem registradas no Cadastro Unico, as familias s3o selecionadas
para receber o beneficio pelo governo federal. Os recursos sdo, entdo,
diretamente pagos as familias com o uso de um cartao de débito emitido
por um banco federal. Com os cartées, o beneficio pode ser sacado em
bancos, correios, loterias e outras formas correspondentes de bancos.
As familias podem utilizar os beneficios livremente e ndao precisam
prestar contas de seus gastos. Em aproximadamente 95% dos casos, os
cartOes de débito sdo registrados em nome de uma mulher. O valor médio
do beneficio é de RS 114, mas pode atingir até RS 242, dependendo das
caracteristicas da familia.

Programa Bolsa Familia: Financiando familias para o desenvolvimento — Elaborado por Frederico Guanais 9



INING Casoteca de Gestdo Puiblica

Para receber os beneficios, as familias devem cumprir as
condicionalidades projetadas para o desenvolvimento de capital
humano. As condicionalidades de educa¢do exigem frequéncia escolar
de no minimo 85% para criangas entre seis e 15 anos de idade e 75% para
adolescentes de 16 ou 17 anos. As condicionalidades de saude exigem
gue as criangas entre zero e seis anos sejam imunizadas e recebam
acompanhamento do crescimento; e também que mulheres gravidas
frequentem sessdes pré e pds-natal. Finalmente, as condicionalidades
de assisténcia social requerem que as crian¢as em situagado de risco de
trabalho infantil participem de atividades extraescolares. Os servi¢cos
de saude, educa¢do e assisténcia social relacionados as
condicionalidades sdo universais e fornecidos gratuitamente.

Apesar do modelo complexo do programa com condicionalidades,
nas primeiras etapas da implementacao, a aten¢do da midia estava focada
especialmente nos erros de inclusdo e exclusao, assim como na qualidade
das escolas e do atendimento. A Dra. Kathy Lindert, uma especialista em
Protecdo Social do Banco Mundial, comentou sobre a cobertura da midia
baseada em uma extensa analise desta sobre o programa.

Do ponto de vista dos objetivos e fungbes do Programa Bolsa
Familia, entretanto, pode-se dizer que a cobertura da midia as
vezes perde o foco, como no caso da reportagem sobre os erros
de inclusGo x exclusdo ou sobre o papel do programa na
promogdo da frequéncia escolar (via condicionalidades) x
qualidade da educacgdo (fora do dominio do PBF). Da mesma
forma, de um ponto de vista técnico, existem diferen¢as

importantes entre erros administrativos e fraudes intencionais
(ambos estdo presentes de certo modo em todos os programas),
mas estes conceitos s@o por vezes confundidos nas reportagens.
A andlise deve ser util para ajudar a propria midia a identificar
novos ganchos para suas matérias e para melhor compreender
a natureza e o papel do programa, assim como aspectos

essenciais da sua implementagdo.**

Tendo sobrevivido a um primeiro ano de critica intensa por parte da
midia, o maior teste do programa veio com a elei¢dao presidencial de
2006 — a primeira eleicao nacional desde a criacao do Bolsa Familia. Na
época das elei¢Ges (outubro de 2006), o programa ja havia atingido sua
meta de 11,1 milhdes de familias que, segundo estimativas, viviam abaixo
da linha da pobreza.

Todos os candidatos que concorriam as elei¢cdes presidenciais
mencionaram publicamente que apoiavam o programa. Para o
presidente Lula, isso significou grande histéria de sucesso na reducao

1 0 Programa Bolsa Familia: Financiando familias para o desenvolvimento — Elaborado por Frederico Guanais



Veja mais casos em http://casoteca.enap.gov.br

da pobreza e desigualdade, que se traduziu em apoio eleitoral em sua
campanha para reelei¢do. Para seu principal oponente, Geraldo Alckmin,
os votos de 11,1 milhdes de familias ndo poderiam ser ignorados e ele
disputou a “paternidade” do programa, ja que sua origem esta em
iniciativas de governos anteriores em nivel federal e subnacionais. Em
vez de atacar o programa, os partidos de oposi¢do mencionaram que
esse seria expandido e melhorado.

Os resultados eleitorais deixaram claro que grande parte da
sociedade civil considerou o programa como um bem que
gostaria de manter

Em janeiro de 2011, o Bolsa Familia atingiu 12,85 milhdes de
familias em todos os municipios brasileiros e no Distrito Federal, com
orcamento para o ano de aproximadamente RS 10 bilhdes. O programa
custa quase 0,4% do Produto Interno Bruto do Brasil a cada ano. Em
outubro de 2010, mais uma eleicdo presidencial foi realizada e, mais
uma vez, os principais candidatos declararam publicamente seu apoio
ao programa. A atual presidenta Dilma Rousseff renovou publicamente
0 compromisso com o programa, aprovando aumento médio de 19,8%
na prestacao do beneficio em marco de 2011.

5. Impactos documentados

O programa Bolsa Familia é considerado um dos maiores do tipo no
mundo?®, beneficiando aproximadamente 50 milhdes de pessoas no pais.
Seus objetivos sdo: combate a miséria e a fome e diminuicao imediata
dos efeitos mais urgentes da pobreza; ruptura intergeracional do ciclo
da pobreza por meio de condicionalidades de saude, educacado e
assisténcia social; promogao do acesso a servigos publicos, também por
meio das condicionalidades; e finalmente a integracdo e racionalizacdo
da rede de seguridade social.

Muitos estudos documentaram os impactos do Programa Bolsa Familia
na reducdo da pobreza e da desigualdade?’, melhoria das economias
locais, reducao da desnutricao infantil e outros impactos referentes a
segurancga alimentar.’’

Talvez os impactos mais importantes da politica publica tenham
sido na reducdo da pobreza e da desigualdade — dois problemas
persistentes e inter-relacionados em toda a histéria do Brasil. Entre os
anos de 2001 e 2008, a taxa de crescimento anual médio da renda per
capita por familia foi um pouco abaixo de 3% para toda a populagdo, o
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gue ndo é bom se comparado aos paises de maior crescimento no
mundo.!® Entretanto, quando os dados da renda familiar sdo
categorizados em decis de distribuicdo, uma distingdo importante é
revelada: enquanto a renda dos 10% mais pobres cresceu a uma média
de quase 8% ao ano, a renda dos 10% mais ricos cresceu a uma média de
quase 1,5% ao ano.

A continuacdo dessa tendéncia desencadeou reducdo importante
nos niveis de desigualdade de renda no Brasil, que atingiu os patamares
mais baixos medidos pelo coeficiente de Gini desde o inicio da série
histérica disponivel, em 1976.%°

Apesar da grande importancia da reducdo da desigualdade de
renda, parcialmente atribuivel ao Bolsa Familia e a outras politicas sociais,
algumas avaliacOes de programa de transferéncia de renda também
indicam evidéncia de impactos positivos em outras areas, tal como
seguranca alimentar e nutricional. Um estudo transversal feito na época
da expansdao do programa em 2005 documenta que a prevaléncia de
desnutri¢do entre criangas de seis meses a um ano de idade, em familias
gue ndo sdo beneficidrias do programa, foi 2,65 vezes mais alta que a
prevaléncia de desnutricdo nas familias beneficiarias.?°

Pesquisas representativas sobre os beneficidarios mostram que seus
maiores gastos no Bolsa Familia sdo com alimentos (indicados por 87%
das familias), material escolar (mencionados por 46% das familias) e

vestudrio (37% das familias). Isso é significativo, considerando-se os
primeiros debates sobre como ter certeza de que as familias gastavam o
dinheiro com alimentos. Levando-se em consideragao que em 95% dos
casos o beneficio em dinheiro é pago diretamente a uma mulher, esses
numeros reforcam as evidéncias de que mulheres gastam melhor do
gue os homens. Outra consequéncia importante revelada pelas
pesquisas foi a de que 40% das mulheres relataram aumento no poder

de decisdo dentro de seus lares apds receberem o programa.

Em algumas situagdes, controles menos rigidos podem levar
a uma reconciliagdo do desempenho com formas de controle

No caso do Brasil, a crise econdmica mundial de 2008-2009
providenciou oportuno teste para a afirmacdo de que as politicas sociais
podem agir de modo contraciclico, reduzindo os efeitos dos choques
externos por meio de incentivos aos mercados internos e consumo das
familias.?*
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6. Notas finais: ampliando o espago publico

A possibilidade de o Bolsa Familia promover uma integracdo de
resultados publicos e civicos é, talvez, mais importante que as
tradicionais avaliagdes de impacto. Acima e além da ldgica estabelecida
e dos resultados da politica publica de transferéncia condicionada de
renda, desde a implementacdo do programa, tornou-se claro que o
sucesso dependia de um conjunto mais amplo de mudancgas nas esferas
publica e civil. A forte lideranga pressionou a implementagdo do
programa, bem como impulsionou o avango em outros aspectos da
agenda politico-social. Portanto, os resultados gerados pelo programa
contribuiram para a criacdo de um espago publico ampliado em vdrias
areas.

Primeiramente, uma fatia consideravel da populagdo pobre brasileira
ainda ndo tinha qualquer forma de identificacdo ou documentos oficiais.
Por conta disso, era excluida do acesso aos servicos publicos. Em
entrevista concedida em 2005, o entdo ministro do do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, Patrus Ananias, exp0s as dificuldades e
conquistas civicas que eles vivenciaram.

E uma questdo de cidadania assegurar que as pessoas
obtenham registro oficial. Estamos realizando parcerias com
organizagbes sociais para ajudar as pessoas a conseguirem seus
documentos de identificagdo. Muitas familias que cumprem
rigorosamente com as regras do programa ainda néo recebem o

dinheiro porque ndo existem do ponto de vista civico. Estas sdo
pessoas que nunca tiveram uma certiddo de nascimento, de
casamento, ou qualquer coisa do tipo. Néo vejo interesse politico
ou eleitoral nosso. Temos parcerias com cada um dos governos
locais no pais.?

Em segundo lugar, o poder aquisitivo atual das familias mais pobres
teve grande influéncia na dindmica econdmica do pais. Grandes empresas
de alimentos investiram em fabricas no Nordeste — a regido mais pobre
do pais — a fim de atender a esses novos mercados. Até mesmo os
produtos alimenticios mudaram, apresentando embalagens com porgdes
menores e materiais mais simples, para torna-los mais acessiveis as

pessoas de baixa renda.?

Em terceiro lugar, o principal mecanismo de pagamento utilizado pelo
programa Bolsa Familia — os cartdes de débito — deu o primeiro passo
para outras iniciativas publicas. O banco federal responsavel por emitir
os cartdes — a Caixa — esta convertendo os cartGes de saque em contas
bancarias simplificadas. Dentro desse programa, as familias estao
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comecgando a ter acesso a um novo conjunto de produtos financeiros,
tais como pequenos empréstimos, poupanga e outros servicos que
ajudam os beneficidrios a serem incluidos no sistema bancario formal.?*

Em quarto lugar, a discussao sobre accountability e controle sobre o
pagamento dos beneficios criou fortes incentivos por mais transparéncia.
Qualquer um com acesso a internet pode checar se uma pessoa é
beneficiaria do Bolsa Familia (e de outros programas governamentais
também) no site http://www.portaldatransparencia.gov.br.

Finalmente, o principal banco de dados eletronico para gerenciar o
programa — o Cadastro Unico de Beneficiadrios —possibilita o avanco da
tecnologia com grande potencial para o desenvolvimento, a
implementacao e a avaliacdo de outras politicas sociais. Desde que o
banco de dados foi construido, novas iniciativas puderam ser planejadas,
utilizando técnicas de analise geomatica para identificar necessidades e
monitorar a prestacao de servicos publicos a populacdo. Até agora, essas
possibilidades ndao foram exploradas em seu maximo potencial, o que
indica que os impactos futuros podem também ser muito importantes.

Dentro do conceito de espacgo publico ampliado, o Bolsa Familia pode
sugerir possibilidades interessantes de uma politica publica que foi
iniciada por governos locais, construiu seu caminho rumo a uma politica
nacional e, por fim, foiincorporada como um bem da sociedade civil. Da
perspectiva do eixo dos resultados sociais e civis, o programa promoveu
uma integracdo de politicas publicas com impactos que ultrapassaram
muito seus propdsitos politicos originais, demonstrando que financiar
familias em nivel micro pode ser uma forma de alcangar impactos no
desenvolvimento em larga escala.

Notas

! Frederico Guanais é especialista sénior em Saude na Divisdo de Saude
e Protegdo Social, do Banco de Desenvolvimento Interamericano em
Washington, DC. No momento em que as primeiras versGes deste
trabalho foram escritas, ele ocupava o cargo de Chefe da Assessoria
de Cooperagdo Internacional da Escola Nacional de Administragao
Publica (ENAP), em Brasilia. As descobertas, interpretagdes e
conclusées ndo necessariamente refletem a visdo do Governo
brasileiro ou do Banco de Desenvolvimento Interamericano. O caso
foi elaborado em 2010, mas algumas informagdes foram atualizadas
no inicio de 2011.

2 |Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2010). Ipeadata. Brasilia,
Distrito Federal, Brasil. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br

3 Taxa de inflagdo para o ano de 1993 foi de 2.489% (dois mil quatrocentos
e oitenta e nove por cento)

4 Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2010).

> Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2010).
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Familia.
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publicado no jornal O Estado de Sdo Paulo no dia 11 de maio de 2009.

De acordo com dados de janeiro de 2011, fornecido pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, 1,9 milhdes de beneficiarios (ou 15% do
nimero total de familias que recebem o Bolsa Familia) ja recebem
seu pagamento em dinheiro por meio de uma conta bancaria pessoal.
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