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Resumo

Este artigo discute o programa Bolsa Familia, principal politica pablica em
curso para combater a pobreza no Brasil. Inicialmente destacam-se os niveis
atuais da pobreza, para posteriormente serem analisadas as caracteristicas
Institucionais ¢ os principais resultados obtidos pelo programa. Concluiu-
se que o Bolsa Familia tem contribuido de forma relevante na redugdo da
pobreza, porém tendo provocado menos efeitos na reducéio da desigualdade de
renda, item essencial pois ¢ utilizado para mensurar a quantidade de pessoas
pobres existentes no pais.
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Introducgao

A pobreza, mesmo ndo sendo um fendmeno recente no
Continente Latino-Americano, mostrou ser mais consistente a partir
das crises econdmicas que afetaram a maioria dos paises da regido
nos anos de 1980 quando, além das deficiéncias estruturais do modelo
de desenvolvimento econdmico, os problemas sociais tornaram-se
obstaculos reals para conformacéo de uma sociedade latino-americana
mais justa e igualitaria.
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Diante desse cendrio o tema permanece na agenda publica. A
Organizagdo das Nagdes Unidas {ONU) definiu durante a Assembléia Geral,
realizada em setembro de 2000 e que contou com a presenca de 147 chefes
de Estado e mais 42 representantes de governos nacionais, que um dos
objetivos da “Declaraggo do Milénio™ € a erradicaciio da pobreza extrema e
da fome at€ o ano de 2015. Assim, a partir das diversas conferéncias globais
realizadas durante a década de 1990, firmou-se um novo compromisso
global para o desenvolvimento durante a referida assembléia da ONU,
tendo como premissa a erradicagio da pobreza e da fome.

faa FAO/ONU langou recentemente a “Iniciativa América Latina
e Caribe sem fome™, cujos objetivos sdo reforgar a capacidade dos paises
da regidc para implementar politicas plblicas capazes de promover a
erradicagdo da fome, a0 mesmo tempo em que se procura monitorar as
agdes voltadas a seguranga alimentar ¢ nutricional de todos os paises
envolvidos com os objetivos do milénio definidos pela ONU.

Da mesma maneira, observa-se que a questdo da pobreza esta
presente também naagenda dos governos nacionais, com implementacg&o
de ages de transferéncia de renda em diversos paises da regido. Neste
caso, destacam-se ¢ Programa Bolsa Familia no Brasil; o Programa
Asignacién Universal por Hijo na Argentina; o Programa Familia em
Agdo na Coldombia; o Plano de Alimentagiio dos Trabalhadores na
Venezuela; o Plano Nacional de Alimentagio no Uruguai; o Programa
Chile Solidario no Chile; o Programa Local de Alimentagio no Equador;
o Programa Oportunidades no México, etc.

Os Programas de Transferéncia de Renda (Cash Transfer
Programs) destinam mensalmente certa quantia monetaria para as
familias classificadas como pobres ou extremamente pobres, tendo por
objetivos melhorar as condiges de saude e de educagio desta parte
da populagio excluida sociaimente dos mercados de bens e servigos.
Para tanto, so exigidas certas responsabilidades dos beneficiarios
relativas aos cronogramas de execugdo de cada programa. De um modo
geral, esses programas geralmente sio politicas focalizadas a partir de
dados e informagdes socioecondmicas sobre as familias e domicilios,
destinando recursos monetarios diretamente aos beneficiarios. Ha,
todavia, situagdes que incluem, além de recursos financeiros, doagdes
de alimentos e complementos nutricionais.
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Esses programas (condicionados ou ndo-condicionados) séo
classificados como programas de assisténcia social as familias pobres
{Rawling, 2005), podendo diferir em termos de seus objetivos, uma vez
que alguns deles podem focar as agdes em aspectos setoriais, enquanto
outros concentram suas atividades no curto prazo visando responder a
demandas imediatas, como 1o case do desemprego ou no atendimento
de necessidades basicas de saude ¢ de educagdo (Garrett, Bassett &
Marini, 2009). Alguns programas definem, ainda, como objetivo central
elevar o nivel nutricional das criangas na idade pré-escolar por entender
que investimentos nutricionais na pré-escola reduzem os riscos da
mortalidade infantil, bem como ajudam a elevar o nivel de bem-estar
social (Hoddinott & Bassett, 2008).

Este estudo analisa a experiéncia brasileira recente com
transferéncia de renda tomando o programa Bolsa Familia como
pardmeiro de analise das politicas de combate & pobreza, Além desta
breve introdugio, o trabalho contém mais quatro se¢des. Na primeira
delas faz-se um breve panorama da situagdo atual da pobreza atual
no Brasil, destacando-se as tendéncias recentes. A segunda segdo
apresenta as principais caracteristicas e dimensdes do programa Bolsa
Familia, enquanto uma politica que faz parte do sistema de protegéo
social brasileiro. A terceira se¢do discute as principais contribuigdes do
Bolsa Familia na redugfo recente da pobreza no Brasil. Finamente, a
quarta se¢do apresenta as consideragées finais do trabalho, realgando os
avancos ¢ limites observados no programa analisado.

Pobreza e desigualdade de renda no Brasil

Mesmo que ainda permaneg¢a em nossas mentes a ideia de que a
pobreza diz respeito apenas a falta de renda, nos dltimos anos diversos
estudos passaram a tratar o tema da pobreza também no ambito da falta
de liberdade para se obter condigdes de vida satisfatérias, as quais estdio
relacionadas a falta de uma alimentagfo adequada e regular; falta de
educacio; falta de acesso aos servigos de saude e de assisténcia social;
falta de emprego; falta de habitagdo e de condigdes adequadas de
saneamento; discriminagdo racial e de género, dentre outros.
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Na América Latina, segundo a CEPAL (2008), a incidéncia da
pobreza alcancava 34% do total da populagdo da regifio no ano de
2007, sendo que deste percentual aproximadamente 13% vivia em
condigbes de extrema pobreza ou indigéncia. Em termos absoluios
isso significa que o nimero total de pobres atingiu naquele ano 184
milhdes de pessoas, enquanto que o total de indigentes ficou ao redor
de 69 milhdes de pessoas. Essas informagdes revelam que o nivel de
privagdes da populagdo latino-americana ainda estd muito elevado,
apesar da redugio seguida observada na pobreza absoluta nos ultimos
€1nCO anos.

No Brasil a pobreza ndo € um fendmeno recente, estando presente
na sociedade desde os primordios da colonizagdo. No entanto, ela se
tornou um fator de grande complexidade social, particularmente depois
das sucessivas crises econdmicas que se abateram sobre o pafs durante
a década de 1980. Daquele periodo até recentemente este fendmeno
se espalhou por todas as unidades da federagfo e atingiu parcelas
importantes da populagdo total.

De acordo com IPEA (2009} em Junho de 2009 existiam
aproximadamente 15 milhdes de pessoas extremamente pobres no
Brasil, sendo que no periodo entre 2002 ¢ 2008 cerca de cinco milhGes de
pessoas deixaram esta condi¢do. Registre-se, todavia, que as diferengas
regionais ainda permanecem em patamares elevados. Por exemplo, a
regido metropolitana de Recife apresentava a maior taxa de pobreza,
enquanto que a regido metropolitana de Porto Alegre detinha a menor
taxa de pobreza dentre todas as areas metropolitanas do pais.

A tabela 1 apresenta a redugdio percentual da pobreza no Brasil
e na América Latina entre 1990 ¢ 2007. Quando se considera a série
integral, nota-se que a reducio da pobreza no Brasil foi superior em 1.7
pontos percentuais comparativamente 4 Ameérica Latina. No entanto,
quando se considera apenas os ultimos seis anos (2002-2007), verifica-
se que o percentual de redugdo ¢ praticamente idéntico.
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Tabela 1
Evolugio % da reduciio da pobreza no Brasil América Latina
% de Pobres Redugio % no periodo
Pais/Regiio 1990 — 2002 - 2005 - 2007 1990-2607 - 2002-2007
Brasil 449 - 38,2- 34,1- 290 15,9 - 09,2
América Latina | 483 - 44,0~ 39,8 341 142 - 99

Fente: Cepal (2007) ¢ IPEA (2008}

No periodo entre 2002-2007 a renda familiar per capita no Brasil
cresceu a uma taxa de 5,4% ao ano (IPEA, 2008). Mas a renda das
familias mais pobres cresceu mais comparativamente & renda das
familias mais ricas: 9% e 4%, respectivamente. Este movimento é
importante quando se analisam as perspectivas da redugdo da pobreza
atraves da diminuicdio da desigualdade de renda.

Apesar desse movimento positivo, observa-se que a desigualdade
na distribuig¢fo da renda no Brasil continua muito elevada, uma vez que
a parcela da renda apropriada pelos 10% mais ricos do pais representa
mais de 40% da renda total. Do outro lado, a metade mais pobre da
populagéo se apropria de apenas 15% da renda total (IPEA, 2008).
E justamente esta apropriagio desigual da renda entre as diferentes
camadas sociais que faz com que o Coeficiente de Gini se mantenha
num patamar bastanie elevado, comparativamente aos padres
mnternacionais.

O grafico 1 mostra as informagdes relativas a evolugio da
desigualdade da renda familiar per capita no Brasil ao longo dos 0ltimos
34 anos (1976 a 2010), de acordo com o Coeficiente de Gini. Partindo
de um patamar elevado no primeiro ano da série (0,623), este indice
apresentou distintos movimentos ao longo do periodo considerado,
sendo que entre 1976 ¢ 1981 observa-se uma tendéncia de queda, a qual
¢ imediatamente revertida.
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Crafico 1
Evalugic do fndice de Ginl. Brasil, 1976 -2010

Com isso, verifica-se que entre 1981 e 1990 esse indice sofreu uma
grande elevag#o, atingindo seu pico maximo (0,636) no primeiro ano da
década de 1990. Neste periodo ocorreram alguma variagdes, sendo que
no ultimo ano da referida década (1999) o valor ficou ao redor de 0,600.
A partir de entdo se verifica uma queda mais intensa e continua desse
indicador, chegando ao valor minimo no Gltimo ano da série.

Assim, nota-s¢ que na primeira década do século XXI o grau
de desigualdade da renda do pais caiu de 0,594, em 2001, para 0,536,
em 2010: Este movimento ¢ importante, uma vez que a redugio da
desigualdade tem um efeito direto sobre o nivel de pobreza, a0 aumentar
o percentual da renda dos mais pobres e inverter o comportamento da
renda das parcelas mais ricas da sociedade.

Na ultima década do século XX, constatou-se que ocorreu um
declinio da pobreza, mas naquele momento esta redugéo fol creditada
a0 crescimento econdmico propiciado pela implantagio do Plano
Real em 1994 (Rocha, 2003). A diferenga para a situagéio atual ¢ que
a redugio da pobreza esteve bastante atrelada as redugSes no grau de
desigualdade da renda (IPEA, 2008).

Todavia, mesmo que o ritmo atual de redugdo da designaldade de
renda fosse mantido, ainda assim seriam necessdrios mais de 20 anos
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para que a desigualdade de renda brasileira atingisse a mesma faixa dos
demais paises com igual nivel de desenvolvimento do Brasil (IPEA,
2008). Isto porque o progresso obtido recentemente fez com que o
pals ultrapassasse apenas cinco paises dentre 0s 126 com informacoes
disponivels sobre grau de desigualdade na distribui¢fo da renda.

Bolsa Familia: do universal ao focalizado
Breves notas sobre o sistema de prote¢ao social brasileiro

O sistema de protecdo social universal no Brasil! comegou a ser
construido no periodo do pos-guerra, ganhando relevancia durante o
regime militar a partir do ano de 1964. No entanto, a politica social
brasileira sempre esteve subordinada as estratégias de desenvolvimento
do pais, especialmente durante o regime militar quando houve expansdo
dos gastos publicos na esfera social ¢ o sistema de protegio permaneceu
atrelado 3 logica da politica econdmica (Henriques, 1999).

O periodo entre 1964 ¢ 1988 ficou conhecido como a “estratégia
conservadora” porque se combinava a expansio da oferta de bens e
servigoscomacentralizagio do processo decisorio e comaregressividade
dos mecanismos de financiamento, processo este assentado no uso
quase que exclusivo de recursos de natureza fiscal (Fagnani, 1997).
Nesta logica, o cardter redistributivo do sistema ao longo de quase trés
décadas foi bastante limitado. De certo modo isto ajuda a explicar os
elevados indices de concentra¢@o de renda no respectivo periodo.

A centraliza¢do do processo de decis@o na esfera do Governo
Federal fol favorecida pelo regime politico de excegfio, o qual impediu
que organizagdes de representagdo da sociedade tivessem qualquer
participagdo ou envolvimento na definicio e condugdo das politicas
sociais. Assim, a auséncia de participagéo politica ¢ a falta de controle
social possibilitaram ao Estado a adog¢8io de um sisterna que, com o passar
do tempo, foi sendo tomado por interesses particulares ¢ clientelistas, com
Impactos negativos sobre os proprios resultados das politicas sociais.

Este modelo de intervengfio estatal comegou a se esgotar na
década de 1980. Contribuiram para isso a crise financeira internacional
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que teve fortes repercussdes no pais e ¢ esgotamento do regime mulitar,
Segundo Fagnani (1999), o agravamento da crise econdmica na década
de 1980 potencializou as demandas sociais, a0 mesmo t€mpo em que
restringiu o espaco das agdes governamentais. Com o retorno do pais
a normalidade politica, permitiu-se que demandas sociais vollassem a
agenda publica, especialmente entre 1986 ¢ 1998, quando foi elaborada
a atual Constituigdo do pais.

A Constituicdo Federal de 1988 contém um capitulo especifico
sobre a Seguridade Social, compreendendo agdes relativas a saude,
previdéncia e assisténcia social, ficando sob responsabilidade do
Estado a organizacdo do referido sistema. Além disso, definiram-se
como principios orientadores do mesmo a universalidade da cobertura,
a equivaléncia dos beneficios e dos servigos as populagdes urbanas e
rurais, a diversidade das formas de financiamento, ¢ a introdugao de
mecanismos democraticos de gestfo.

Especificamente na esfera financeira, definiram-se como fontes de
financiamento do sistema nacional de seguridade social as contribui¢des
dos empregados ¢ dos empregadores, o Fundo de Investimento Social
(Finsocial)?, a parcela dos lucros liquidos das empresas®, a receita
percentual de jogos, além das parcelas dos impostos arrecadados pelos
governos Federal, estaduais ¢ municipais.

Todavia, o processo de implantagdo deste novo sistema de
seguridade social foi marcado pela fragmentagio politica da “Alianga
Democratica™, pelo clientelismo politico € pela corrupgéo. O somatorio
desses fatores teve efeitos diretos sobre a eficacia das politicas sociais
adotadas posteriormente a Constituigdo de 1988, uma vez que seus
resultados no periodo continuaram sendo bastante limitados. Este fato,
somado a continuidade da crise econdmica, corroborou para que a
exclusio social e a pobreza atingissem indices elevadissimos no inicio
da década de 1990.

Tal década inicia com o Governo Collor {1990-1992)°, o qual
concentra seu ataque a presenga do Estado na vida econémica ¢ social.
E o neoliberalismo “a La brasileira” sendo implementado a partir
das forgas politicas conservadoras e de falsas promessas as massas
de excluidos socialmente®. Na 4rea social, criaram-se obstaculos ao
funcionamento dos direitos sociais outorgados pela Constitui¢do de
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1988, a0 mesmo tempo em que se procurcu adiar a implementagio da
legislagdc complementar que garantisse aqueles direitos sociais.

Além disso, conforme afirma Marques (1992), leis como a
n.8.213/1991 acabaram gerando distor¢des no sistema de financiamento
da seguridade social, uma vez que se permitiu que recursos desta rubrica
passassem a ser mais uma fonte de custeio do Estade brasileiro, ou seja,
recursos da seguridade passaram a financiar despesas orcamentarias
diversas do Governo Federal.

A estabilidade econdmica obtida durante o Governo Cardoso
(1995-2002) esteve ancorada fortemente nos preceitos do ajuste
econdmice proposto pelo “Consense de Washington”, em que a
desregulamentagio dos mercados, a liberalizacfo comercial € a reforma
do Estado figuravam como clementos centrais, A partir dai estavam
dadas as condi¢des para as reformas nos programas de seguridade social,
uma vez que a retomada do crescimento econdmico € as mudangas no
papel do Estado foram consideradas essenciais para se obter melhorias
na esfera social.

Registre-se que nestalogicaapareceu, aindaem 1995, acontradigdo
central na definicdo das politicas sociais, uma vez que passaram a
se confrontar duas posi¢des antagdnicas. Por um lado, a concepcio
embasada na tradi¢fo universal que consagra os direttos & sadde,
educagfio, prevideéncia e assisténcia social como direifos inaliendveis
dos cidaddos tendo o Estado como portador desses beneficios e, por
outro, a concepcdo neoliberal que enfatiza os principios da seletividade
e da focalizagdo dos gastos publicos junto as camadas mais necessitadas
da populagdo.

E neste contexto que o Governo Cardoso lanca em 1996 o
programa de desenvolvimento social para o pais. Nele nota-se a
existéneia de um grupo de politicas que visava introduzir politicas
focalizadas para enfrentar a “situagdo aguda de fome e de miséria”.
Para tanto, as politicas de combate a pobreza deveriam focalizar suas
acdes com base em critérios téenicos de “necessidades ¢ de eficacia”,
visando a descentralizacfio ¢ a articulagdo entre as diferentes esferas
governamentais (federal, estadual, municipal).

No bojo desta concepgdo geral comegaram a ser implementados
os primeiros programas de transferéncias de renda no Brasil a partir
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de 1997, periodo que se verifica uma forte incompatibilidade entre 03
programas de ajustamento macroecondmico do pais € as estratégias
de desenvolvimento social do Governo Cardoso (Fagnani, 1999).
Em grande medida, essa incompatibilidade ocorreu devido ac faic
de que as constantes restrigdes ao crescimento econdmico do periodo
tiveram efeitos negativos sobre a esfera social, fragilizando as fontes de
financiamento do sistema de seguridade e ampliando a exclusfo social
da populagdo pobre.

Dos primeiros programas de transferéncia de renda ao Bolsa Familia

As primeiras experiéncias com programas de transferéncia
de renda no Brasil precederam os programas do Governo Federal e
ocorreram inicialmente apenas em algumas localidades (Hall, 2008;
IPEA 2008; Cunha & Pinto, 2008; Rocha, 2008; Scares & Satyro,
2009). Essas experiéncias pioneiras, especialmente no municipio de
Campinas (SP) e de Ribeirdo Preto (SP), estavam mais assentadas na
filosofia de garantia de uma “Renda Basica de Cidadania (RBC)”, a qual
se constitui, segundo seus principais defensores’, num dos caminhos
mais eficientes para se erradicar a pobreza.

Este mecanismo de politica social também foi adotado pelo
governo do Distrito Federal. Assim, entre 1995-1998, foi implantado
um programa de transferéncia de renda naquela localidade geografica
batizado de “Bolsa Familiar para Educagdo”. Neste caso, observa-se
uma proximidade com as caracteristicas atuais dos CCTs, uma vez que
o mecanismo da condicionalidade ja passou a ser adotado como critério
de expansio do programa nas primeiras experiéncias.

No geral, esses programas foram circunscritos ao horizonte das
familias pobres com criangas de até 14 anos de idade, as quais recebiam
um complemento de renda que era varidvel para cada um dos casos.
Para tanto, eram exigidas contrapartidas das familias dos beneficiarios
no campo educacional.

Posteriormente, inspirados nas experiéncias pioneiras de
Campinas, de Ribeirdo Preto e do Distrito Federal, esses programas
passaram a se proliferar por diversas regides do pais (Lavinas, 1998). No
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entanto, este processo ocorreu de forma atabalhoada e sem as condigdes
i€cnicas operacionais e financeiras que a implementagio deste tipo de
politica exigia {Rocha, 2008). Com isso, muitas dessas experiéncias
foram sendo abandonadas nos anos seguintes,

Na esfera do Governo Federal os primeiros programas de
transferéncia de renda surgem em 1997 no admbito do programa
“Comunidade Solidéria™, o qual procurou promover reformas
profundas na politica social (satde, educagfo, previdéncia, habitagio
¢ assisténcia social), visando focalizar o gasto piblico e aumentar sua
eficiéncia, num ambiente de ajustes macroecondmicos que se opunham
a expansdo do gasto governamental na area social.

Todavia, 0 ambiente macroecondmico do periodo impds restrigdes
a a¢do do governo no ambito das politicas sociais. Assim, entre 1995-
1998, enquanto as despesas financeiras da unifio (juros, encargos
e amortizagdes da divida publica interna e externa) aumentaram
de 37% para 58%, os gastos sociais passaram de 25,5% para 26%
(Fagnani,1999). Este fato ajudou a consolidar ainda mais a visdo da
focalizagdo das agdes e dos gastos governamentais na esfera social’®,

Segundo esse autor, 0 modelo institucional ¢ operacional deste
tipo de politica social foi inspirado em experiéncias de outros paises que
tamb€m adotaram programas sociais compensatorios para minimizar
os efeitos negativos das politicas de ajuste macroecondmico e de
reforma do Estado que foram implementadas a partir dos anos de 1990,
especialmente na América Latina.

Desta forma, o Brasil, juntamente com o México, foi o pais
da América Latina que rapidamente passou a fazer uso das politicas
focalizadas de transferéncia de renda como mecanismo de combate &
pobreza no bojo das reformas dos programas sociais. Isto explica o fato
desse pais deter a maior cobertura de beneficiarios e um dos maiores
percentuais de gasto em toda a regido.

Assim, comegaram a funcionar em 2001, ainda no Governo FHC,
os programas Bolsa Escola — vinculado ao Ministério da Educagdo -, o
Bolsa Alimentagdo — vinculado ao Ministério da Saude -, ¢ o Auxilio
(as — vinculado ao Ministério de Minas ¢ Energial®. Os dois primeiros
programas tinham a seguintes contrapartidas: criangas entre 6 a 15 anos
deviam ter freqiéncia minima de 85% nas escolas; criangas com as
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vacinagdes atualizadas; e as mées deviam {reqiientar o5 postos de saude
fazendo todos os exames ¢ tratamentos necessarios.

No inicio do Governo Lula (marco de 2003) foi criado no ambito
do Ministério de Desenvolvimento Social ¢ de Combate a Fome
o Cartdo Alimentagdo — que correspondia ao programa cupom de
alimentos na verséo original do Programa Fome Zero (PFZ) — também
com o objetivo de transferir renda para parcelas da populagdo que se
encontrava em estado de inseguranga alimentar e nutricional.

Com isso, ao final daquele ano (2003} a gestdo desse conjunto de
programas de fransferéncia de renda estava cadtica, uma vez que nao
havia coordenagio politica entre os diferentes érgéos governamentais ¢
a comunicagdo entre os programas praticamente inexistia. O resultade
¢ que, segundo Soares & Satyro (2009), uma familia poderia receber
todos os beneficios dos quatro programas, enquanto ouira que vivia
nas mesmas condigdes de pobreza poderia ndo receber nenhum apoio
governamental.

Visando superar esses problemas, em Qutubro de 2003 foi criado o
programa “Bolsa Familia”, com o objetivo de unificar todos os programas
sociais de transferéncia de renda ja existentes anteriormente (Bolsa Escola,
Bolsa Alimentagio, Cartdo Alimentacio ¢ Auxilio Gas). Além desse
objetivo geral, o programa pretendia dar maior agilidade ao processo de
liberagdo mensal dos recursos financeiros as familias necessitadas, bem
como reduzir os entraves burocréticos e facilitar o sisterna de controle
de recursos, visando aumentar sua transparéncia junto a sociedade. Com
isso, inicialmente foi fixado como meta para 2004 o atendimento de 6.5
milhdes de familias; para 2005 atender 8.7 milhdes de familias; ¢ para
2006 o atendimento de 9 milhdes de familias. Registre-se que no ano de
2009 foram atendidas aproximadamente 11 milhdes de familias, e que a
meta para 2010 era atingir até 13 milhdes de familias.

De uma maneira geral, o programa Bolsa Familia articula-se a
partir de trés aspectos béasicos: amplia¢@o dos servigos de satide, educagéo
e nutri¢do, através dos mecanismos de condiclonalidades; integragdo
dos programas de transferéncia renda com os demais programas de
assisténcia e protegdo social; e busca da superagio direta da pobreza
através da focalizagdo das transferéncias monetdrias decorrentes das
agbes governamentais.

158, REVISTA Soo Bras Economis Poliics Sdo Dauic. n° 33 ¢ 147178 guiunie 2612




Beneficiarios, condicionalidades e gestio institucional do Bolsa Familia

A Lel Federal 10.836 de 09.01.2004, que oficializou o programa
Bolsa Familia, definiu a familia como sendo a “unidade nuclear,
¢ventualmente ampliada por pessoas que com ela possuem lagos de
parentesco ou afinidade, que forma um grupo doméstico e viva sob o
mesmo teto, mantendo-se pela contribuicio de seus membros” (Governo
do Brasil, 2004).

Nesta defini¢o encontra-se uma das diferengas basicas em relagio
a sistematica dos programas anteriores, uma vez que a unidade de
atendimento a partir da unificagio dos programas passou a ser a familia
e ndo mais os individuos isoladamente. Isto foi decisivo para definicéo
do publico-alvo, bem como para evitar ¢ processo de sobreposi¢do de
agOes nas diferentes esferas governamentais.

Os beneficidrios sfo aquelas familias pobres que ja estavam
cadastradas nos programas anteriores {Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo,
Cartiio Alimentacdo e Auxilio Gas), bem como as novas familias
cadastradas em cada municipalidade, com renda per capita mensal de
até¢ R$ 100,00, sendo que aquelas familias com renda mensal de até RS
50,00 foram consideradas como sendo “extremamente pobres”,

Em termos de mecanismos de pagamentos, em 2004 havia dois
tipos de beneficios: o basico e o variavel. No primeiro caso, eram
destinados RY 50,00 as familias com renda mensal per capita de até R$
50,00 (extremamente pobres). No segundo caso, as familias com renda
mensal per capita entre R$ 50,00 e R$ 100,00 e com filhos de até 15
anos matriculados ¢ freqlientando as escolas, recebiam um beneficio
de R$ 15,00 por filho, sendo este tipo de beneficio limitado em até
trés filhos por familia. Com isso, o total desta transferéncia poderia
atingir até R$ 45,00. Desta forma, no primeiro ano do programa os
beneficios agregados variavam entre R$ 15,00 ¢ RS 95,00, uma vez que
as familias extremamente pobres poderiam receber, além dos R$ 50,00
para complemento da renda geral, até mais trés beneficios de R$ 15,00
pelas criangas matriculadas e freqilentando as escolas.

Em 2006 a renda per capita de enquadramento das familias
extremamente pobres passou para R$ 60,00, enquanto que a das
familias pobres passou para R$ 120,00, Assim, nota-se que os valores
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das duas linhas de pobreza pela cotagiio do dolar de Dezembro de 2009
representavam US§ 70,20 para as familias pobres, ¢ USS 35,10 para as
familias extremamente pobres. O beneficio basico passou de RS 50,00
para R$ 60,00, enquanto ¢ beneficio variavel passou de RS 15,00 para
RY$ 20,00. Com isso, a partir de 2006 os beneficios variavam entre R$
20,00 ¢ R 120,00 (USS 11,69 ¢ USS 70,20).

No ano de 2009 os valores da renda familiar per capita (linhas de
pobreza) foram reajustados novamente, sendo de até RS 70,00 para as
familias extremamente pobres ¢ de R$ 140,00 para as familias pobres.
J4 os valores dos beneficios passaram a ser de R$ 68,00 para as tamilias
extremamente pobres, enquanto para as familias com renda per capita
de até RY 140,00 ¢ com filhos até 15 anog de idade freqitentando as
escolas o beneficio passou a ser de R$ 22,00, sendo limitado em até trés
beneficios por familia (até R$ 66,00).

Além disso, foi criado um terceiro tipe de beneficio no valor de R$
33,00 para familias com adolescentes entre 15 ¢ 17 anos de idade ¢ que
estejam inscritas no programa. Com essas reformulacées, o valor total
dos beneficios transferidos se situava entre R$ 22.00 ¢ R$ 167.00. Pela
cotagfio do dolar de Dezembro de 2009 esses valores correspondiam
entre US$ 12,86 ¢ US$ 97,60, respectivamente.

Estes recursos sdo repassados mensalmente, em sva grande
maioria, para as mulheres através de um cartio magnético emitido pela
Caixa Econémica Federal, banco piblico federal que opera e paga os
beneficios do programa.

A condicionalidade ¢ determinada ao responsavel pela familia
e diz respeito aos seguintes itens: manter as criangas em idade
escolar freqilentando as escolas; manter ¢ sistema de vacinagdo das
criangas atualizado; mulheres gravidas devem fazer todos os exames
recomendados; € promover a alfabetizagdo nos casos em que ha
analfabetos adultos entre os membros da familia beneficiada.

Estas contrapartidas colocam luz sobre importante debate
correlato aos programas de transferéncias de renda, em que se defrontam
duas visdes distintas. Por um lado, um grupo de autores defende
que essas condicionalidades sdo tdo importantes quanto o proprio
beneficio monetdrio, uma vez que estdo incentivando a formagdo de
capital humano. Por outro, hd autores que entendem que contrapartidas
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excessivas, especialmente as familias mais vulneraveis, também
poderdo reforgar os mecanismos de exclusdo social.

No entanto, quando o problema ¢ tratado do ponto de vista do
direito, a situa¢@o torna-se um pouco distinta. No caso do Brasil, onde a
Constitui¢do atual assegura os direitos sociais basicos (satide, educacio
¢ assisténcia social), a oferta desses servigos torna-se responsabilidade
do governo. Assim, nota-se que paralelamente s responsabilidades das
familias, esses programas também determinam responsabilidades aos
préprios governos no sentido dos mesmos ofertarem servigos de boa
qualidade nas areas de educagfio, satde ¢ nutrigio.

Do ponto de vista institucional o que difere a experiéncia brasileira
em r¢laglo aos demais programas em curso na América Latina é que
o programa Bolsa Familia estd amparado em Lei Federal (10.836, de
09.01.2004). Este fato é uma garantia de estabilidade ¢ de continuidade,
independentemente do governo que assumir o comando politico do pais.

No dmbito do Governo Federal a gestdo do programa esta sob
responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate
a Fome (MDS) que, através da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC), define as regras de funcionamento do programa,
estabelece os valores dos beneficios, bem como articula as parcerias
entre estados € municipios.

Ja a operacionalidade do programa envolve outros érgios do
préprio Governo Federal, especialmente os Ministérios da Saide e
da Educagdo, os quais sdo responsaveis pelo acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades em suas respectivas areas de
atuag@o. Além destes, a Caixa Econdmica Federal tem importincia
decisiva, pois a partir dos dados cadastrais informados pela SENARC
calcula a renda familiar per capita ¢ transfere os recursos as familias
beneficidrias.

Mesmo que a Constituigdo do pais defina que o combate da
pobreza € de responsabilidade do Governo Central, o programa bolsa
familia buscar compartilhar responsabilidades entre as trés esferas de
governo (federal, estadual ¢ municipal), especialmente na parte relativa
ao cadastramento e no acompanhamento das familias beneficiadas. Com
1s50, em poucos anos o programa ganhou capilaridade nacional devido
a adesdo das municipalidades a0 mesmo. Assim, dos 5.564 municipios

REVISTA Soc. Bras. Economia Poliica. 550 Pauie, % 3%, o, 147-175, outubre 2042 J161




existentes no pais apenas quatro deles ndo assinaram o termo de adesfo
junto ao ministério, enquanto que todas as unidades da federag@o
asstnaram ¢ referido termo. Neste termo cada municipio indica uma
pessoa responsavel pela gestdo do programa no ambito local, sendo que
na grande mailona dos ¢asos essas pessoas i€m origem nas areas de
assisténcia social, satde e educacdo.

Alguns indicadores de desempenho do programati

Um primeiro olhar sobre o desempenhe do prograrma nos remete
ao comportamento da demanda, a qual ¢ analisada a partir dos dados
fornecidos pelo Cadastro Unico. Este cadastro é “importante porque
se trata de um censo, mesmo imperfeito e incompleto, da populagio
pobre do pais. Cabe aos municipios cadastrar as familias pobres,
usando o questionario-padrdo definido pela SENARC, e fazer relatério
de acompanhamento das contrapartidas (Soares & Satyro, 2009, p.11)”.

Segundo esses autores, apesar do Cadastro Unico ser incompleto
- porque muitas familias pobres ndo foram cadastradas — e sofrer o viés
de selegfio — porque a capacidade de manter informagdes atualizadas
entre 0s municipios € muito diferente em um pais continental — ele
recebeu uma adesdo massiva dos governantes municipais, além de deter
um percentual superior a 80% com informagdes completas € coerentes,
fazendo dele um verdadeire canal de comunicagdo entre o Estado e a
populagdo pobre.

A unificagdo dos diversos programas sociais e a descentralizagdo
do preenchimento dos questionarios, via Cadastro Unico, fez com
que a demanda aumentasse continuamente nesses primeiros anos do
programa. Assim, no final de 2003 ao redor de nove milhdes de familias
encontravam-se cadastradas. Este numero atingiu aproximadamente 15
milhdes de familias em 2006. Com 1ss0, notou-se nos anos posteriores
a 2006 a existéncia de um problema de subcobertura, haja vista o
descompasso entre a demanda e o atendimento efetivamente prestado,
conforme veremos na seqiiéncia.

Diante da demanda verificada pelo cadastro Unico, a tabela 2
apresenta o comportamento da expanséo dos atendimentos do programa
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entre 2004 ¢ 2011. Inicialmente observa-se que a meta para o ano de
2006 estabelecida no inicio (2004) foi praticamente atingida, sendo
que em 2007 foram beneficiadas mais de 11 milhdes de familias. No
entanto, verifica-se que no ano seguinte (2008) o nimero de familias
atendidas fol menor em relagdo ao ano de 2006V,

Tabela 2
Mumero de familias atendidas pelo Bolsa Familia

Anos Numero de Familias RS

2004 6.571.839 3.791.785.038,00
2005 8.700.445 5691 .667.041,00
2006 10.965.810 7.524.661.322,00
2007 11.043.07¢ 8.965.499.608,00
2008 10,557,996 10.606.500.193,00
2009 12.370.915 12.454.702.501,00
2010 12,778,220 14.372.702.865,00
2011 13.352.306 17.360.387.445,00

Fonte: SAGUMDS. Dados gerados em Maio de 2012

Segundo alguns analistas, essa queda verificada na cobertura
no ano de 2008 pode estar associada aos problemas conjunturais
relacionados a crise financeira internacional que afetou o Brasil. Mas
também néo se deve esquecer que nos anos de 2007 e de 2008 o governo
pode ter parado de se preocupar com a expanséo da cobertura devido a
redugdo da pobreza via crescimento da renda (Soares & Satyro, 2009).

Como o déficit de cobertura ao final de 2008 se situava ao redor
de 2.5 milhdes de familias, o Governo Federal decidiu amphar a
meta de atendimento no ano de 2010 para 13 milhdes de familia sem,
contudo, acenar para algum ano especifico em que todas as familias
ja cadastradas seriam beneficiadas. As informagdes atuais revelam que
somente no ano de 2011 o programa superou a meta fixada em 2008, ou
seja, atender 13 milhdes de familias.

Obviamente que essa expansdo foi fortemente condicionada pelas
possibilidades de elevagéio do gasto piblico do Governo Federal. Neste
sentido, € importante examinar como vem evoluindo o orgamento do
programa, bem como dos demais gastos governamentais com beneficios
sociais.
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Atabela 3 apresenta a evolugo do total de gastos pitblicos na area
social entre 2000 e 2008, além dos gastos especificos com assisténcia
social e com o programa Bolsa Familia no mesmo perfodo. Inicialmente
nota-se que o gasto social, enquanto proporgao do PIB, cresceu guase
2% ao longo do periodo considerado, situando-se na faixa de 13,5%
atualmente (US$ 225 bithdes). Registre-se que a maior parte do gasto
social ocorre com os setores de satde, educagfio e previdéncia social.
sendo que esta dltima atividade consome sozinha ao redor de 40%
desses gastos.

Tabela 3
O Programa Bolsa em termos de PIB, Gasto Social (GS) & Assisténcia Social (43) do Governo
Federal (de 2000-2008, em bilhdes de US$).

Ano Gasto Social* Assisténeia Social Programa Bolsa Familia®*
Total | %do | Tota] [%do] %do | Total | %do | %do | %da
PIB PIB GS PIB Gs | AS
2000 | 79 1157 | 257 {038 324 |0 0 0 )
2001 | 91 12,08 307 [041 [338 [1.03 |Gi4 |L13 |3359

2002|103 1,93 [377 |044 [367 [126 015 1,22 |3343
2003 | 119 12,10 [ 487 |05 |411 T1ro7 102 1,65 | 40,45
3004 | 138 1228 802 1071 [5.83% |3,24 |029 |234 |4038
7005 | 157 12,63 |015 1074 1583 |3.74 |03 2,38 | 40,85
2006 | 179 13,05 [1247 [051 | 697 |4,18 |03 233 [ 33,51
2007 | 201 13,05 1430 093 (712 |46 0,3 2,28 | 32,17
2008 | 225 13,45 [ 16,60 [ 1,00 { 745 | 532 |032 |236 |31.87

Fonte: SIAFL (Sistema Infegrade de Administragdo Financeira do Governo Federal ! Secretaria do
Tesoure Nacional) e MDS (Miniztério de Deservolvimento Social e Combate 4 Fome).

Ji os gastos com assisténcia social, aqueles diretamente
voltados as populagdes mais pobres, representam uma proporcio
ainda relativamente pequena em relagiic ao PIB, mesmo que tenham
praticamente dobrado sua participagdo no periodo analisado. Porém,
quando se considera a propor¢do desses gastos assistenciais em relacdo
a0 gasto social total nota-se que eles mais que dobraram ao longo do
periodo, ou seja, passaram de 3,24% em 2000 para 7.43% em 2008.
[sto implicou um crescimento expressivo do montante dos recursos,
passando-se de 2,5 bilhGes de dolares em 2000 para quase 17 bilhdes
de délares em 2008.

Do ponto de vista das transferéncias de renda, nota-se que apos a
unifica¢do dos diversos programas em 2003 houve um forte crescimento
do volume de recursos transferidos s populagdes pobres. Assim, a
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participagéo do gasto do Bolsa Familia em relagfo ac PIB passou de
0,2%, em 2003, para ,3%, em 2008. Jd em relagdo ac gasto social,
0 programna passou a responder por mais de 2% em 2008. Finalmente,
observa-s¢ também que as transferéncias de renda realizadas pelo
programa Bolsa Familia respondiam por aproximadamente 32% dos
gastos em Assisténcia Social no ano de 2008.

Quanto ao desempenho do programa Bolsa Familia, ha dois
grupos distintos de estudos. Um de carater analitico geral {Hall,
2008; Medeiros et al, 2007;Kerstenetzky, 2009; Cunha & Camara
Pinto, 2008, Haddad, 2008) ¢ outro composto por estudos mais
especificos que procuram avaliar os impactos efetivos do Bolsa
Familia na redugdo da pobreza e da desigualdade (Rocha, 2008,
Soares et al, 2006; Hoffmann, 2006 e 2008), bem como em outros
indicadores sociais (Cedeplar, 2006, MDS, 2007). Os trabalhos
deste tltimo grupo, em sua grande maioria, estdo amparados em
pesquisas empiricas, onde se destacam diversos aspectos relevantes
do programa.

A primeira avaliacdo de impacto do programa Bolsa Familia
em ambito nacional foi realizada entre 2005-2006 pelo Centro de
Desenvolvimento € Planejamento Regional (Cedeplar) da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG}), momento em que foram avaliados
os impactos sobre as condigdes de saude, educacio e nutrigdo dos
beneficiarios do programa'.

Do ponto de vista da saude, verificou-se que ndo houve impactos
do programa em relagdio & condicionalidade de vacinagéo das criangas
de 0 a 6 anos de idade, ou seja, 0 programa ndo mostrou ser eficiente
para garantir o cumprimento dessa condicionalidade. Uma das
explicagdes possiveis € que beneficiarios do programa podem estar
tendo dificuldades de acesso aos servigos de saude'”.

Na area de educagfo o estudo observou que a condicionalidade de
freqiiéncia a escola foi atingida, sendo este quesito favoravel as criangas
das familias beneficiarias do programa comparativamente aquelas
familias sem beneficio. Também a evasfio escolar ¢ menor entre as
criangas beneficiadas pelo Bolsa Familia. Todavia na progressio escolar
observou-se uma menor aprovagdo dos beneficiarios do programa em
relagfo ao grupo de comparagéio (sem o beneficio).
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(Quanto aos gastos com consume, nota-se que nio houve efeitos do
programa sobre o nivel agregado do gasto familiar, Entretanto, verificou-
s¢ que houve efeitos positivos scbre os gastos com alimentagdo, com
educacfo € com vestuaric infantil. Segundo Soares et al (2007), o
aumento no consumo alimentar pode ter sido importante para melhorar
o estado nutricional das criangas.

Outro estudo de grande abrangéneia avaliou as condigbes
nuirictonais de 16.239 criangas com até cinco anos de idade em 277
municipios da regido do Semi-Arido, envolvendo nove estados do pais
(Santos et al, 2007). Deste total de criancas, 35% eram oriundas de
familias que faziam parte do programa Bolsa Familia. Os resultados
do estudo comprovaram haver impactos significativos do programa na
reducdo da desnutrigfio infantil, especialmente entre as criangas entre 6
¢ 11 meses de idade. Todavia, o estudo realgou também nfio haver um
impactio considerdvel do programa na reducdo da desnutri¢do para as
criangas entre 12 e 36 meses de idade.

Em outra perspectiva, Marques et all (20035), realizou estudo
visando identificar a importincia econdémica do programa Bolsa
Familia para os municipios do pais. Do total de municipios existentes
no pais, 4.896 fizeram parte do survey, sendo que os mesmos foram
estratificados de acordo com o porte populacional, o nivel de pobreza e
as atividades econdmicas predominantes.

Do ponto de vista regional, o estudo observou que o numero de
beneficidrios do Bolsa Familia é significativamente mais elevado na
regido Nordeste, comparativamente as demais regides do pais. Segundo
0s autores, 1ss0 ocorre devido a desigualdade de renda existente também
entre as diferentes regides do pais, sendo a regifio Nordeste uma das que
apresenta grande desigualdade.

Além disso, o estudo também constatou que em muitos municipios
0 programa ¢ responsavel pela dinamizagdo das atividades econdmicas,
destacando-se diversas municipalidades onde aproximadamente
30% da renda da populagio local tem origem nas transferéncias do
programa. Este fato permitiu concluir que, quanto menos desenvolvido
for ¢ municipio, maior serd a importancia relativa do programa Bolsa
Familia.
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A contribui¢do do Programa Bolsa Familia

O debate sobre a contribuigo dos programas de transferéncia de
renda para reduzir a pobreza ¢ a desigualdade no Brasil ¢ relativamente
recente ¢ marcado por posigdes relativamente distintas, as quais se
explicitam mais em termos da aferi¢do do percentual do impacto do
que propriamente da existéncia do mesmo's.

No caso brasileiro, ¢ amplamente conhecido que a trajetéria
historica da pobreza estd associada aos niveis de desigualdade da
renda. Assim, tomando como referéncia o critério da renda, Rocha
(2008a) mostrou que em 2004 mais de 50% das familias de baixa renda
detinham apenas 15% da renda total do pais. Esta € uma das razdes
que explicam o fato de Brasil continuar a apresentar um dos maiores
coeficientes de Gini em todo o mundo. Em fungde disso, a autora
defende que transferéncias de renda, mesmo com valores baixos como
€ 0 caso das transferéncias do Bolsa Familia, t€m impactos mensurdveis
sobre pobreza e desigualdade na distribuigfo da renda.

Os dados apresentados na primeira se¢éo deste artigo revelaram
que desde o infcio do Século XXI aumentou seqiiencialmente a redugio
da desigualdade de renda no Brasil, uma vez que a taxa de crescimento
da renda da parcela dos mais pobres cresceu de forma mais expressiva,
comparativamente ao crescimento da taxa da camada dos mais ricos da
populagdo. Para o IPEA (2009), essa redugio na desigualdade de renda
¢ responsavel pela metade da queda atual verificada nos indices de
pobreza, significando que se néo tivesse ocorrido mudangas positivas
na desigualdade de renda praticamente metade da redugdo atual da
pobreza néo teria ocorrido!’.

Do ponto de vista da coniribuigdo dos programas de transferéncia
sobre aredugfio nadesigualdade de rendanotam-se algumas controvérsias
entre estudos, especialmente no que diz respeito ao percentual dos
impactos. Levando em considerando que a renda total das familias
¢ composta por rendimentos do trabalho (que s@o preponderantes)
€ por outras rendas oriundas de beneficios da Previdéncia Social e
dos programas de Assisténcia Social (como o Bolsa Familia), estudo
do IPEA (2009) revelou que a renda do trabalho fol responsdvel por
aproximadamente 65% de toda a queda do Coeficiente de Gini verificada
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entre 2001 ¢ 2008, enquanto que todos os demais beneficios sociais
governamentals responderam por cerca de 34%"*.

Outro estudo (Soares, 2006), estimou que a renda do trabalho,
entre 2001 e 2004, foi responsavel por 68% da redugio da desigualdade
na renda verificada no periodo, enquanto os “outros rendimentos”
responderam por 27% da redugdo da desigualdade'®. Apds mensurar
os ecfeitos das transferéncias da Previdéncia Social e dos aluguéis,
o autor estima que o programa Bolsa Familia foi responsavel por
aproximadamente 12% da redugfo no nivel de renda observada no
periodo considerado.

Barros et all (2006), analisande © comportamento das
transferéncias publicas entre 2001 e 2004, concluiram que as mesmas
foram responsaveis por 33% da redugfio na concentragio de renda,
sugerindo que este tipo de agdo estd tendo uma impeorténcia crescente no
combate a desigualdade de renda no pais. Ao decompor a participagdo
de cada um dos programas de transferéncia publica, concluiu-se que
o Bolsa Familia respondeu por 11% do total da redugfio observada no
periodo considerado.

Quanto a contribui¢io dos programas de transferéncia sobre a
redugdo da pobreza, Hoffmann (2006) demonstrou que os efeitos das
transferéncias sdo mais importantes sobre as medidas de pobreza,
comparativamente as redugdes da desigualdade de renda®.

De acordo com esse autor, tomando a proporgio de pobres como
medida de pobreza, observa-se que a contribuicio das transferéncias
publicas para a reducfio da pobreza foi de 30% entre os anos de 2002
e 2004. Caso fosse utilizado o Indice de Pobreza de Sen como medida
de pobreza, este percentual atingiria 52%, o que revela a importincia
cada vez maior dos programas de transferéncia, especialmente do Bolsa
Familia e do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC).

Ja Rocha (2008b), analisando os impactos das transferéncias
publicas na redugfio da pobreza em 2004, observa que as mesmas
tem efeitos diferenciados entre as dreas metropolitanas urbanas e as
areas rurais. Nestas (ltimas areas observou-se que as familias pobres
sdo totalmente capazes de ultrapassar a linha de pobreza apds receber
o beneficio. Ja nas areas metropolitanas as transferéncias provocam
efeitos bem menores no sentido de resolver o problema da insuficiéncia
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da renda. Diante dissc, a autora conclui que, embora as transferéncias
tenham efeitos irrefutaveis sobre a redugfo da pobreza, cabe salientar
que essas transferéncias monetarias afuam apenas como um elemento de
um sistema mais amplo de medidas necessarias ac combate da pobreza.

Consideragdes finais

Ao longo desse estudo foi mostrado o processo de redugio da
pobreza que ocorreu no Brasil na primeira década do século XXI. De
fato, os ultimos anos foram marcados pela reativacdo das atividades
econdmicas, com elevacfio das taxas de crescimento; pela recuperagio
do poder de compra dos salarios, especialmente do salario minimo;
e pela expansdo dos programas governamentais de transferéncia de
renda, fatores que copjuntamente desempenharam imporiante papel
no combate & pobreza no pafs. Assim, a combinagio de crescimento
econdémico com redugdo da desigualdade de renda foi decisiva para
reduzir as atuais taxas de pobreza.

No caso especifico dos programas governamentais deve-se
registrar que agdes de complemento da renda familiar, tanto através de
subsidios como de {ransferéncias monetarias diretas, ja faziam parte
da agenda de programas sociais de combate & pobreza, tanto no Brasil
como em oulros paises da América Latina. A novidade € que esses
programas introduziram mecanismos que condicionam as referidas
transferéncias ao cumprimento, por parte dos beneficidrios, de um
conjunto de atividades vinculadas particularmente as areas de saude,
educagfio e nutrigdo, com o objetivo de melhorar os padres sociais
desta parcela da sociedade que vive em constante ameaga.

Este tipo de politica social estd fortemente orientado pela
idéia da focaliza¢do, a qual tem como pressuposto as andalises de
custo-impacto. Por isso, as agdes destinam-se preferencialmente aos
grupos mais vulneraveis da populagdo visando, por um lado, gerar
compensagdes sociais devido aos desajustes criados pelo modelo de
desenvolvimento econdmico {desemprego, queda da renda, exclusio,
¢ic.) €, por outro, proteger minimamente aquela parcela de cidaddos
submetidos ao circulo vicioso da pobreza e da desigualdade.




Analises recentes do programa Bolsa Familia com base em
informacdes do Instituto Brasileivo de Geografia e Estatistica (IBGE)*'
constataram um elevado percentual de exclusdo do programa (Soares et
al, 2007; Rocha, 2008b; Kerstenetzky, 2009; Soares & Satyro, 2009},
De um modo geral, esses estudos observaram que o erro de exclusio se
situava ao redor de 59% em 2004 e aproximadamente em 46% no ano de
2006, evidenciando a existéncia de um contingente enorme de familias
classificadas como pobres e que ainda nfo recebem os beneficios.

Para Rocha (2008), existia em 2004 aproximadamente 1.8
milhdes de familias com renda per capiia mensal inferior a R$ 50,00
(US$ 30,00), portanto aptas aos critérios do programa, mas que nic
recebjam qualquer tipo de beneficio através das transferéncias de renda.
Iss0, segundo a autora, € uma evidéncia clara que a focalizagao precisa
ser melhorada.

Ja Soares & Satyro (2009) estimaram existir, no ano de 2006,
cerca de 2.5 milhfes de familias pobres que ndo estariam sendo
atendidas pelo programa, elencando trés possiveis explicacdes para o
elevado erro de focalizagfo: fraudes; erro na medida da renda devido
aos problemas de captacdo da mesma; e volatilidade de renda, sendo
os dois ltimos aspectos bem mais relevantes. Para esses autores, a
explicagdo mais plausivel ¢ que as pessoas pobres normalmente ndo
sabem informar corretamente sua renda mensal, devido 4s mudangas
seqlienciais que ocorrem em fungfo da condicdo socicecondmica das
familias pobres.

Ao tema da focalizagdo se agrega a questdo da condicionalidade.
Para que as familias pobres recebem os beneficios sdo exigidas
algumas contrapartidas nas areas de educacio (criangas entre 6 e 15
anos devem estar matriculadas e freqiientando as escolas); de saude
{(mulheres gravidas devem fazer o exame pré-natal ¢ familias devem
manter as criangas vacinadas); e nutricional (familias devem fazer
acompanhamento nutricional das criangas de 0 a 6 anos de idade).

Assim, na discusséo do tema das condicionalidades dois aspectos
centrais devem ser considerados: a provisio publica dos servigos
soclais no pais e os impactos do Bolsa Familia nas areas especificas.
Mencionamos neste estudo que diversas avaliagdes captaram efeitos
limitados do programa nas trés esferas sociais, sendo que na éarea de
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saude ndo sc verificou efeitos sobre a condicionalidade da vacinacio
infantil, enquanto que na area de educag@o nfo se constatou nnpactos
do programa no sentide de melhorar a progressdo escolar, apenas
aumentando o atendimento. J& na drea de nutricdo, estudos parciais
mostraram que ndo houve 1mpactos do programa nas crlangas entre |
¢ 3 anos de idade, periodo critico em que a demanda por nutrientes
aumenta, tormando as criangas vulneraveis caso essa demanda néo seja
atendida.

Estes fatos langam davidas sobre a possibilidade concreta
dos programas condicionados de transferéncia de renda conseguir
atingir um de seus principais objetivos, ou seja, romper com o ciclo
intergeracional da pobreza. Isto porque, quando governos passam a ser
mais rigorosos com relacio ao cumprimenio das condig@es impostas,
0s beneficiarios reagem positivamente mais devide ao medo de
perder o beneficio ¢ pensando menos em relagfio aos ganhos futuros,
especialmente das criangas. Neste caso, percebe-se que o cumprimento
da condicionalidade ndo pode ser tomado como um indicador seguro de
capacitagdo humana, especialmente das geragbes futuras.

Além desses problemas especificos relativamente as areas sujeitas
a condicionalidades, outro aspecto visivel € o baixo nivel de conexdo
entre os programas de {ransferéncias monetarias e as demais politicas
de assisténcia social em curso ne pais. Em parte, essa desconexdo fem
origem na propria formulagdo dos CTF, uma vez que esses programas
pressupdem a faléncia das politicas tradicionais de assisténcia social e
se colocando como alternativa e/ou como politicas que seriam capazes
de substituir os sistemas tradicionais de protegdo social.

Neste sentido, gostariamos de ressaltar que a pobreza é um
fendmeno complexo e multidimensional e que ndo pode ser entendido
apenas como um problema de insuficiéncia de renda, nem seu combate
ficar restrito as transferéncias monetarias. Portanto, entende-se que
as politicas de combate & pobreza ndo podem estar dissociadas de um
projeto nacional que busque a construcfio de uma rede de protegdo
social através da universalizagfo das politicas distributivas, como forma
de promover um desenvolvimento mais igualitirio, caminho este que
foi seguido pela maioria dos paises que atualmente sdo considerados
“desenvolvidos”.
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Por isso, entende-se que. paralelamente as transferéncias
monetarias, € necessario implementar outras politicas de inclusio social,
especlalmente no Ambito do mercado de trabalho. Além disso, devem
ser realizadas mudangas efetivas nas tradiclonais politicas de assisténcia
social, visando methorar os aspectos qualitativos das mesmas. Também
¢ fundamental que os programas de transferéncias de renda tentham um
acompanhamento sistematico por parte dos organismos gestores, com a
adogdo de praticas avaliativas que, transcendendo os aspectos meramente
quantitativos, sejam capazes de explicitar os efeitos qualitativos e os
limites dessas agdes no sentido de combater estruturalmente a pobreza.
Isto porque, em sociedade com elevados indices de desigualdade,
como € 0 caso do Brasil, programas de alivio da pobreza — caso dos
CCTs - embora reconhecidamente importantes, ndo sio suficienies para
emancipar a populagdo pobre desta condigio social.

Abstract

This paper discusses the Grant Family Program, the main public policy against poverty
in Brazil today. In this case, we highlighted the level of poverty, the institutional
characteristics and the main results achieved by the program. The main conclusions
are that Grant Family Program is very important to reduce the poverty level, bui there
are not the sane effects to reduce the income inequality in the Brazilian Society.
Key-words: public pelicy, poverty, grant family.
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Notas

'As agles governamentais se concentravam, basicamenie, nas &reas de saide. educacio,
assisténcia social, suplementagfio alimentar ¢ programas habitacionais.

* A partir de 1991 ¢ Finsocial desaparece & em seu lugar criou-sc a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

* Na Censtituigo de 1988 isto foi denominado de Contribuigio sobre o Lucro fiquido (CLL).

* Coalizao de forgas politicas que deram sustentagdio ao Governo Sarney (Marco de 1985 a Margo
de 19990), o qual implementou as primeiras politicas sociais oriundas da nova Constituigo.

* Este mesmo movimento se repete no governo temporario de liamar Franco (1993-1994),
¢ Um dos slogans do Governo Collor era a defesa dos “descamisados™ {lzia-se dos pobres).

" Mo Brasil o Senador Eduardo Suplicy (PT) ¢é o principal expoente desta corrente, tendo escrito
um livro classice sobre ¢ assunto: “Renda Bésica de Cidadania: a saida € pela ponta (2002}
Além disso, esse Senador conseguin aprovar, em 2004, um projeto de sua autoria que instituiu
no pais a RBC.

* O programa Comunidade Soliddria era o nome do programa guarda-chuva que englobava
todas as agdes do Governo Cardoso na area social. Uma corvelagao pode ser feita ae programa
“Fome Zero™ do Governo Lula, do qual o Bolsa Familia é uma das agdes.

* Repistre-se que no primeiro periodo do Governe Cardosc foram aprovadas as leis de
Diretrizes ¢ Bases da Educagaio Nacional {LDB); aprimorado o Sistema Unico de Satde {SUS);
¢ implementada a Lei Orginica de Assisiéncia Social (LOAS), jd aprovada em 1993, Além
disso, foi realizada a primeira fase da reforma do sistema previdenciario.

'*Na verdade, o Auxilio Gas era apenas um beneficio financeiro as familias com renda inferior
a meio salario minimo, ndo tendo nenhuma condicionalidade.

' Registre-se que na literatura existem diversos estudos sobre o programa Bolsa Familia, sendo
que alguns deles inchsive misturam informagdes de subprogramas do periodo anterior. Neste
sentido, as andlises claboradas nesta parte dizem respeito apenas ao periodo pds-criagio do
Bolsa Familia, ou seja, a partir de Janeiro de 2004,

2 O cadastro unico foi criado ainda em 2001 com o objetivo de integrar todas as informagdes




sobre 05 beneficiarios dos programas sociais sob responsabilidade do Governo Federal,

Y Rocha (2008}, usando dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD] de
2004 € 2006, afirma nde ler ocorrido uma ampliacio significaiiva da cobertura entre 2004 ¢
2006, mas sim uma importante racionalizacio do sistema, 20 se eliminar a forle sobreposigao
de programas detectada em 2004

" Veja Oliveira, A MH. et af (2007)

" Para Soares et al (2007), a auséncia de impactos sugere que impedimentos pelo lado da oferia
podem ter tido efeitos consideraveis.

' Registre-se que todos os estudos realizados recentemente no pais sobre o com poriamento da
pobreza tém revelado existir impacios positivos dos propramas de transferéncia de renda nos
percentuars de redugio da pobreza,

"7 Este estudo diz que houve também expansio de amplas oportunidades, fazendo com Que,
paralelamente a melhoria na desigualdade de renda, ocorresse redugdo de desigualdade entre os
diversos tipos de oportunidades.

* Como a Previdéncia Social responde entre 70% ¢ 80% do toral dessas transferéncias, pode-se
estimar que a contribui¢do do programa Bolsa Familia na reducio da desigualdade de renda se
situa ao redor de 10%.

" Fazem parte da rubrica “outros rendimentos™, rendas de transteréncias povernamentals,
pagamentos de juros ¢ dividendos e rendimentos de aluguéis.

A excecdo da regido Nordeste do Brasil onde as wansferéncias piblicas de renda sdo o
principal determinante da redugiio da desigualdade dos rendimentos domiciliares.

'O IBGE realizou em 2004 ¢ 2006 um estudo especial sobre programas de transferéncia de
renda, o5 quais fazem parle da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) dos
Tespectivos anos.




