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S6 é possivel pensar no significado dos resultados do Programa
Bolsa Familia se materializados na transformagio da vida de
cada um de seus beneficidrios.

S6 é possivel, ainda, pensar nestas e em outras mudangas se
singularizadas em faces, mdos e mentes dos que atuam por um
Brasil mais justo.

Sio servidores piiblicos, técnicos, pesquisadores, trabalhadores.
Sio beneficidrios e néo beneficidrios.

Sio homens e mulperes.

Pessoas que reduzem as distédncias sociais.

A elas, é dedicado este livro.






APRESENTACAO

Este livro é fruto de parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) e o Ipea, em comemoragio a primeira década de existéncia do Programa Bolsa
Familia, que se completa neste ano de 2013.

Ao longo destes dez anos, uma ampla agenda de aperfeicoamentos foi cumprida.
Além da reunido de agdes esparsas preexistentes, o Bolsa Familia criou uma nova estrutura,
aperfeicoou mecanismos, adicionou beneficios e ampliou o alcance e o impacto distributivo
das transferéncias. Assim, o programa se consolidou e assumiu centralidade na politica social
brasileira. No nivel internacional, é hoje referéncia em tecnologia de transferéncia de renda
condicionada e estd entre as agoes mais efetivas de combate & pobreza.

O programa atende a cerca de 13,8 milhoes de familias em todo o pais, o que corresponde
a um quarto da populacio brasileira. Contando com um sélido instrumento de identificagio
socioecondmica, o Cadastro Unico, e com um conjunto variado de beneficios, o Bolsa Familia
atua no alfvio das necessidades materiais imediatas, transferindo renda de acordo com as
diferentes caracteristicas de cada familia. Mais que isto, no entendimento de que a pobreza
nao reflete apenas a privacao do acesso a renda monetdria, o Bolsa Familia apoia o desenvol-
vimento das capacidades de seus beneficidrios por meio do reforgo ao acesso a servigos de
satde, educacio e assisténcia social, bem como da articulagdo com um conjunto amplo de
programas sociais.

Esta obra pretende compartilhar com a sociedade a intensa reflexdo produzida sobre o
programa, discutindo de forma qualificada e critica suas conquistas e desafios. Pode interessar
a um publico variado: gestores puiblicos das trés esferas de governo, ligados a operagao da
politica social ou integrantes de outras dreas de governo afetas ao Bolsa Familia; estudantes
e pesquisadores; organismos internacionais; movimentos sociais; € sociedade em geral.
As informagdes aqui disseminadas apoiario o aprofundamento do debate sobre o papel do
programa e o desenvolvimento das politicas sociais, contribuindo para a superagio de desafios
e para o desenvolvimento social brasileiro.

O livro é composto de uma coletinea de textos divididos em trés secoes: Bolsa Familia —
dez anos de contribuicdo para as politicas sociais; Perfil das familias, resultados e impactos do Bolsa
Familia; e Bolsa Familia — desafios e perspectiva.

Iniciada com um capitulo que resgata a trajetéria de embates e conquistas do Bolsa Familia
nesta década, a primeira se¢io retne outros seis textos sobre as principais interfaces e contribui-
¢oes do programa para as politicas de assisténcia social, previdéncia social, sadde e educacio,
assim como para a constru¢ao de agendas federativas na drea de transferéncia de renda.

A segunda secio do livro contém dois textos iniciais que caracterizam as familias brasileiras
em situagio de pobreza. O primeiro trata do perfil da pobreza no Brasil e suas mudangas,
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com foco no periodo entre 2003 e 2011. O segundo constréi o perfil socioeconémico dos
beneficidrios do Programa Bolsa Familia a partir de dados do Cadastro Unico. Apés estes dois
textos, seguem capitulos produzidos por pesquisadores de distintas filiagoes institucionais sobre
resultados e impactos do programa. Dado o curto periodo entre o langamento deste livro e a
extensao do Beneficio de Supera¢ao da Extrema Pobreza no ambito do programa a todas as
familias beneficidrias que se mantinham abaixo da linha da miséria, entende-se por que boa
parte dos artigos da se¢do 2 ainda nio apresenta andlises sobre o impacto desta inovagio.
No entanto, a se¢io aborda interessantes resultados do Bolsa Familia em dreas e temas diversos:
satde, educagao, trabalho, cidadania, macroeconomia, pobreza e desigualdade.

A terceira e ultima se¢io retine reflexées sobre perspectivas e possibilidades futuras para
os programas de transferéncia de renda condicionada. A secio parte do panorama e do debate
internacional acerca das realidades de tais programas, em especial no contexto latino-americano,
e finaliza com andlises de temas essenciais para o futuro do Bolsa Familia, apontando os prin-
cipais avancos, condi¢oes e desafios a serem enfrentados.

O MDS e o Ipea agradecem aos autores que colaboraram nesta obra, os quais responderam
ao convite de forma rdpida, criativa e interessada, com textos de alta qualidade. Agradecem
também a toda a equipe técnica, que trabalhou incansavelmente na tarefa de organizar e possi-
bilitar a publica¢do deste livro.

Na certeza de que as criticas e as reflexdes sio passos basilares para o aprimoramento do
Bolsa Familia, espera-se que este livro ajude a firmar as conquistas alcangadas nos tltimos dez
anos apenas como um patamar a partir do qual a politica social do pais avangard muito mais.

Ministra Tereza Campello
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)

Marcelo Cortes Neri

Ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Repiblica (SAE/PR)

Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
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BOLSA FAMILIA - DEZ ANOS DE
CONTRIBUICAO PARA AS POLITICAS SOCIAIS







CAPITULO 1

UMA DECADA DERRUBANDO MITOS E SUPERANDO EXPECTATIVAS

Tereza Campello

1 INTRODUCAO

Ha4 dez anos, o Programa Bolsa Familia (PBF) dava seus primeiros passos, tendo a frente um
amplo conjunto de desafios. Era a primeira vez que se desenhava uma politica ptblica nacio-
nal voltada ao enfrentamento da pobreza, visando garantir o acesso de todas as familias pobres
nao apenas a uma renda complementar, mas a direitos sociais.

O programa nao nascia s6. Nascia como parte de uma estratégia integrada de inclusao
social e de desenvolvimento econdmico. Um modelo de desenvolvimento com inclusao, que
se assentava em um conjunto relevante de iniciativas, tais como a politica de valorizagao real
do saldrio minimo, os programas de fortalecimento da agricultura familiar, a defesa e protegao do
emprego formal e a ampliagio da cobertura previdencidria. Articulado as demais iniciativas
que emergiram no inicio do governo Lula, o PBF conheceu uma trajetoria de sucesso, contri-
buindo efetivamente para melhorar as condigoes de vida e ampliar as oportunidades para
milhées de familias brasileiras.

O Bolsa Familia tinha como objetivo contribuir para a inclusio social de milhées de
familias brasileiras premidas pela miséria, com alivio imediato de sua situagio de pobreza e da
fome. Além disso, também almejava estimular um melhor acompanhamento do atendimen-
to do publico-alvo pelos servigos de satide e ajudar a superar indicadores ainda dramdticos,
que marcavam as trajetdrias educacionais das criancas mais pobres: altos indices de evasio,
repeténcia e defasagem idade-série. Pretendia, assim, contribuir para a interrup¢ao do ciclo
intergeracional de reprodugao da pobreza.

Para cumprir essas metas e caminhar rumo a universalizagao da cobertura, a primeira
tarefa foi construir um conjunto de procedimentos, estratégias e pactuagdes em torno do pro-
grama. Entre os inimeros desafios, estavam unificar os programas setoriais de transferéncia
de renda entio existentes e consolidar o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)
como base de dados e de gestao do Bolsa Familia.

Foi grande o esfor¢o mobilizado. Para alcancar todas as familias em situacio de pobreza,
era necessdrio superar registros duplicados, fragmentados e incompletos, e viabilizar efetiva-
mente o CadUnico.

Mas nao se tratava apenas de unificar a gestdo e as bases de dados dos beneficidrios e
consolidar o CadUnico. Era preciso criar uma estratégia federativa de gestao do cadastro.
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Ao mesmo tempo, a integragdo das politicas de educagio, satide e assisténcia social era neces-
sdria nio s6 para a boa gestdo e o acompanhamento das condicionalidades, mas também para
garantir a oferta dos servigos e o acesso da populagio beneficidria a eles.

Comemorando em 2013 seus dez anos, o PBF tem muitas conquistas a celebrar.
Com base em um amplo e rico conjunto de estudos realizados sobre este que é, provavel-
mente, o programa brasileiro mais bem estudado nos ultimos anos, constata-se, por meio
dos mais diversos indicadores, que os objetivos iniciais foram plenamente alcangados e, na
maioria dos casos, superados. O Bolsa Familia e todo o esfor¢co de mobilizagao, articulagao e
aprimoramento das politicas que a ele se seguiu vém permitindo que as camadas mais pobres
da sociedade brasileira tenham melhoras expressivas em suas condicoes de vida e em suas
perspectivas de futuro.

Essa ¢ a histéria que este livro recupera e é também parte dela que este capitulo pretende
resgatar. Debatendo o percurso do programa, desde as preocupagdes existentes no grupo que o
planejou, ainda em 2003, ao papel preponderante hoje assumido por ele entre as politicas so-
ciais, este capitulo convida o leitor a iniciar a reflexao sobre os mitos e embates enfrentados na
trajetdria de consolidacio do programa, bem como sobre os resultados alcancados e os desafios
futuros. Que este convite amplie a curiosidade do leitor em percorrer os préximos capitulos,
que contam parcela importante da mudanga social brasileira verificada na tltima década.

2 SUPERANDO MITOS

No inicio do governo Lula, foi criado um grupo na Presidéncia da Republica para elaborar
o projeto do Programa Bolsa Familia. Esta autora teve o privilégio de participar deste grupo,
coordenado pela entao assessora especial do presidente, Miriam Belchior, com a presenca de
representantes de todos os ministérios envolvidos nos diversos aspectos do programa.'

Buscava-se, centralmente, um desenho capaz de trazer alivio imediato 2 situagao de pobreza
das familias beneficidrias e de induzir o acesso dos seus membros as redes publicas de satide e de
educagao — tendo em vista que, por uma série de motivos, este acesso muitas vezes era dificil.

Havia, naquele contexto, uma série de decisoes a serem tomadas, muitas delas relacio-
nadas a mitos que pairavam sobre os efeitos da constitui¢do de um programa abrangente de
transferéncia direta aos mais pobres.

A polémica foi grande, por exemplo, diante da op¢do de operar com repasse de
beneficios monetdrios para as familias sem controle quanto a destinagio que elas dariam
aos recursos. Levantaram-se visoes tuteladoras, que afirmavam — em graus variados —

1. Além das representantes da Assessoria Especial da Presidéncia da Republica (AESP/PR), Miriam Belchior e Tereza Campello, a
composicdo permanente do grupo era: pela Casa Civil, Tereza Cotta e Darci Bertholdo; pelo Ministério da Assisténcia e Promogao
Social (MAPS), Ricardo Henriques, Rosane Mendonca e Claudio Roquete; pelo Ministério Extraordinério de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (Mesa), Maya Takagi; pelo Ministério da Satde (M%, Gastdo Wagner, Elisabetta Recine, Michele Oliveira e Marcelo
Duarte; pelo Ministério da Educacdo (MEC), Rubem Fonseca, Marcelo Aguiar e Mauricio Muniz; pelo Ipea, Anna Maria Peliano e
Nathalie Beghin; e pela Caixa Econdmica Federal, Isabel Costa e Ana Fonseca, que veio a ser a primeira Secretdria Executiva do
Programa Bolsa Familia.
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que a popula¢do de menor renda nio saberia fazer uso adequado dos recursos transfe-
ridos. A experiéncia mostrou, ao contrdrio, que elas nao sé compram “corretamente”
como podem fazer um planejamento financeiro capaz de ampliar suas perspectivas e
oportunidades. Ficou claro que ninguém melhor que a prépria familia para definir o
melhor uso do dinheiro, tendo em vista suas caracteristicas e necessidades.

Também foi muito difundida a crenca de que as familias beneficidrias passariam a ter
mais filhos, lancando mio de um comportamento oportunista para ter acesso a um maior
volume de recursos. No entanto, as evidéncias empiricas vio em sentido contrario. De acor-
do com o capitulo de Alves e Cavenaghi, neste livro, o PBF nio tem provocado aumento da
taxa de fecundidade entre as mulheres beneficidrias. A tendéncia de declinio da fecundidade
da populagio brasileira continua em todas as faixas de renda, e a redugio recente tem sido
maior justamente entre os mais pobres. O ritmo de queda também foi maior nos estados
menos desenvolvidos e naqueles com maior presenca percentual de domicilios que recebem o
Bolsa Familia. Ainda, como descreve o capitulo de Jannuzzi e Pinto, recuperando resultados da
I Avaliagio de Impacto do Programa, as mulheres beneficidrias ampliaram o uso de métodos
contraceptivos. Esta ¢ mais uma das contribuigoes do programa para o reforco da autonomia
entre as mulheres e do exercicio de seus direitos — neste caso, os direitos reprodutivos.

Um terceiro, e talvez o mais propagado mito, é que o Bolsa Familia atuaria de modo
a acomodar as familias, gerando dependéncia e desincentivando o trabalho entre os bene-
ficidrios adultos. Tal tese nao foi comprovada pelos dados empiricos. Ao contrdrio, ela tem
sido amplamente contestada. Como mostram Jannuzzi e Pinto, seja em termos de ocupagio,
procura de emprego ou jornada de trabalho, os indicadores sao muito préximos entre be-
neficidrios e nao beneficidrios do programa. O capitulo de Barbosa e Corseuil confirma tais
conclusées, indicando a auséncia de evidéncias tanto de desincentivo ao trabalho quanto de
incentivo a informalidade.

O mito de que o Bolsa Familia seria um programa de natureza populista também foi
derrubado. O programa se consolidou como uma politica de Estado e hoje figura como
um dos elementos centrais das politicas sociais brasileiras, em um patamar incontorndvel
dentro da prote¢ao social. O pagamento direto as familias, via cartao magnético, d4 trans-
paréncia ao gasto publico, reduz os custos operacionais e fortalece a autonomia do usudrio.
Trata-se, como afirmado em mais de um trabalho neste volume, de uma provisao institu-
cionalizada e articulada de acesso a um amplo conjunto de direitos, que promove inclusao
social e amplia a cidadania.

Esses mitos que cercavam o Bolsa Familia e alimentavam um imagindrio conservador
eram também mitos contra o préprio avango social e democrdtico do pais. Felizmente, inclu-
sive pela contribui¢io do préprio programa, todos eles estio sendo deixados para trds.
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3 SUPERANDO EXPECTATIVAS

Ap6s dez anos de implementagao do Programa Bolsa Familia, seus resultados também foram
muito além do que se esperava em 2003.

O jé conhecido impacto do PBF na reducio da pobreza e da desigualdade de renda rece-
be novos aportes nesta publica¢io. O capitulo de Hoffmann mostra que, entre 2001 ¢ 2011,
as transferéncias do governo federal, incluindo-se o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacio
Continuada (BPC), contribuiram com entre 15% e 20% da reduc¢io observada da desigual-

dade de renda.

Naio se antevia a magnitude do impacto do acesso — até entdo largamente interditado —
das familias beneficidrias do Bolsa Familia as institui¢ces bancdrias e comerciais, ao crédito e
ao consumo planejado. Familias que ainda estavam a margem do circuito econdmico pude-
ram nele se integrar e influenciar a dinamizacio de territérios e regides deprimidas.

Paralelamente, havia uma perspectiva de impacto positivo em termos da autonomia das
familias, dada a op¢ao do programa por dar liberdade aos beneficidrios na alocagio dos re-
cursos transferidos. Mas nio se previa o quanto a estabilidade da renda gerada por um aporte
publico regular e previsivel poderia melhorar a qualidade de vida das familias.

O pagamento do beneficio por meio de cartdo magnético pessoal e a priorizagio dada a
mulher como titular deste cartao — hoje, 93% dos titulares sao mulheres — proporcionaram
o empoderamento feminino em espagos publicos e privados. O ganho de autonomia das
mulheres e de ampliacio da cidadania, enfatizado no trabalho de Ledo e Pinzani, ¢ um dos
principais indicadores do potencial intrinseco de mudanga na sociedade, dependente apenas
do impulso proporcionado por politicas adequadas.

O Bolsa Familia vem apresentando resultados relevantes na redugao da desnutrigao e
da inseguranca alimentar e nutricional. Superando ag¢oes descontinuadas e parciais, como a
distribuicdo de cestas bdsicas, o programa integrou-se ao esfor¢o de construgao de uma poli-
tica de seguranga alimentar e nutricional, tendo proporcionado melhora efetiva no acesso dos
segmentos mais vulnerdveis aos alimentos. O aumento nos gastos em alimentagio das familias
beneficidrias foram tanto maiores quanto maior era sua situagio de inseguranga alimentar.
Entre os impactos mais relevantes, pode-se lembrar a redu¢io da prevaléncia de baixo peso ao
nascer, um dos principais fatores associados & mortalidade infantil. Para as familias beneficia-
rias com menor renda, esta queda é maior que para os demais grupos. Como destaca o capitulo
de Santos ez al., tal reducio é observada mesmo entre os filhos de mies de baixa escolaridade.

A melhora das condicoes de satide das criancas era esperada como impacto do Bolsa
Familia, e as evidéncias cientificas disto tém sido amplamente registradas. Os trabalhos reu-
nidos nesta publicacio resgatam as principais delas. Além da contribui¢io do programa para
a reducdo da desnutrigio infantil, a diminui¢io da mortalidade infantil foi expressiva entre as
familias beneficidrias do programa — tanto a mortalidade relacionada a resisténcia a doengas
infectocontagiosas quanto a relacionada a desnutricio e a diarreia. O atendimento bésico a
saide dos grupos mais vulnerdveis foi fortalecido em consequéncia das condicionalidades
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do Bolsa Familia, com reflexos importantes na saide da gestante e da crianga. Os impactos
positivos também sio observados no aumento da porcentagem de criancas de até 6 meses
alimentadas exclusivamente por amamentagio, assim como na porcentagem de criangas a
completar o calenddrio de vacinagio — porcentagens maiores entre os beneficidrios do Bolsa
Familia que entre os ndo beneficidrios. O programa também reduziu substancialmente as
taxas de hospitaliza¢io entre menores de 5 anos.

Na educagio, esperava-se que as condicionalidades reduzissem os indicadores de evasio
e regularizassem a trajetéria escolar, permitindo melhores médias de frequéncia e aprovacio e
menor defasagem idade-série para as criancas das familias beneficidrias. Ao longo de dez anos,
tais objetivos foram alcangados. As condicionalidades contribuiram para a redugio das taxas
de criangas fora da escola, tanto para meninos quanto para meninas, em todas as faixas entre
0s 6 e os 16 anos.

Os resultados positivos na educacio foram além. Como mostra o capitulo de Craveiro
e Ximenes, os alunos acompanhados pelo Bolsa Familia nao se limitaram a melhorar seu
desempenho ou a se igualar 3 média nacional em termos de evasio ou aprovagao. Ao longo
dos dltimos anos, as taxas de abandono escolar no ensino fundamental e médio foram me-
nores entre os alunos beneficidrios que entre os demais alunos da rede puablica. As taxas de
aprova¢io, que melhoram gradativamente para os alunos do ensino fundamental, passaram,
no ensino médio, a ser mais favoraveis aos alunos do Bolsa Familia que & média nacional do
ensino publico. Pela primeira vez, os mais pobres se saem melhor que os demais em indica-
dores relativos a educagao.

Esses e vdrios outros resultados descortinados por pesquisadores e estudiosos nesta
publica¢ao mostram que os objetivos iniciais do Bolsa Familia foram alcangados e mesmo
ultrapassados. Ao longo dos anos, devido ao seu desenho adequado e a sua continua expansio
e aprimoramento, o PBF reduziu a pobreza e a desigualdade, promoveu a inclusao nas poli-
ticas publicas de educacio e satde, reduziu a inseguranga alimentar, e fortaleceu a trajetéria
escolar e a sadde de criancas e adolescentes, aumentando o compromisso destas politicas com
as parcelas mais pobres da populagio brasileira. Com o Bolsa Familia, o Brasil pdde, enfim,
recusar a histérica banaliza¢io e naturalizagio da pobreza e da fome e afirmar um novo
patamar de garantias sociais, que exigem o reconhecimento e o progressivo alargamento de
padroes minimos de bem-estar a todos os cidados.

4 UM ARRANJO FEDERATIVO E MUITAS INOVACOES DE GESTAO

No caminho para o alcance dos resultados destacados, houve vérios aspectos decisivos, entre
os quais certamente estd o fato de o programa ter se apoiado em um desenho simples de ges-
td0, desde a declaragao da renda pela familia até a definicdo e a aferi¢io das condicionalidades.
Paralelamente, o PBF apoiou-se em redes de servigos existentes, tanto no que se refere ao
sistema de transferéncia de beneficios, via Caixa Econdmica Federal, como aos sistemas pu-
blicos de educacio, saide e assisténcia social. O objetivo ndo era inventar uma nova rede
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de servigos, mas fortalecer as redes existentes, de modo a estimular que elas efetivamente
alcancassem todos os brasileiros — mesmo aqueles com maiores dificuldades para acessar e
frequentar os equipamentos publicos, e com menos recursos para vocalizar suas demandas e
procurar os caminhos para seu atendimento.

Nesse sentido, cabe chamar aten¢io para o processo de fortalecimento do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas), fundamental para a consolidagio da protecio social e
para o enfrentamento da pobreza e das vulnerabilidades sociais. A rede de assisténcia social
tem desempenhado papel central na ampliagio da oferta de servigos socioassistenciais, na
estratégia da busca ativa para localizacio e cadastramento da populagio vulnerdvel, e também
nas atividades de atendimento, orienta¢do e encaminhamento para uma série de servigos e
politicas sociais.

Ao longo de uma década, os investimentos do governo federal nos servigos e equipamen-
tos publicos da assisténcia social foram crescentes, como apontam Colin, Pereira e Gonelli: jd
sao mais de 7.400 centros de referéncia de assisténcia social (Cras) e 2.200 centros de referén-
cia especializados de assisténcia social (Creas) cofinanciados pelo governo federal e atuantes
em praticamente todos os municipios do Brasil.

A intersetorialidade foi priorizada desde o inicio do PBE Ela era um pressuposto no
objetivo de alavancar o desenvolvimento humano e enfrentar os déficits de acesso das
populacoes mais pobres aos direitos sociais nos campos da educagao, da sadde e da assisténcia
social. Para impulsiond-la, diversas inovagdes foram promovidas, destacando-se a expressiva
evolu¢io de um conjunto de indicadores sociais e de monitoramento das agées do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS). Este conjunto, hoje disponivel em
sistemas de informacoes estruturados, apoia a atua¢ao intersetorial dos trés niveis de governo,
constituindo um dos principais instrumentos de gestao social para os municipios e estados
brasileiros, que operam as diferentes politicas e programas no escopo da estratégia de supera-
¢ao da extrema pobreza.

A constituigao desta plataforma integrada de informacoes s6 foi possivel por meio do
aprimoramento constante do CadUnico. Uma das decisbes mais dificeis quando do desenho
inicial do programa dizia respeito ao processo de cadastramento dos beneficidrios. Sabia-se
que era necessdrio nao sé unificar as distintas bases de dados, mas também estruturar uma
capacidade de cadastramento, processamento, atualizagio e fiscalizacio de informagoes como
nao havia até entao.

O sucesso de um programa inclusivo que visava a universalidade de cobertura também
pressupunha uma ampla capacidade técnica e gerencial, que desse sustentagao a um cadastro
robusto. A proposta de descentralizar esta tarefa — em vez de criar uma estrutura federal, com
ramifica¢do em todos os municipios — requeria que os municipios compreendessem o desafio
e aderissem a ele. E foi o que de fato ocorreu. Apostou-se no papel do governo federal como
apoiador dos poderes locais, trabalhando pelo fortalecimento de sua capacidade operacional
e competéncia técnica e, paralelamente, definindo e reforcando mecanismos de transparéncia
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que conduzissem crescentemente ao cadastramento com base em regras impessoais. O acerto
desta decisao é seguramente uma das fontes do sucesso do programa, que opera em todos os
5.570 municipios do pais e se consolida como um dos vetores do progressivo fortalecimento
dos municipios brasileiros a que se assistiu nos tltimos anos.

Hoje, o CadUnico é uma realidade porque se apostou nos municipios brasileiros.
Acreditou-se em seu conhecimento da realidade de sua populagao, no seu compromisso e na
sua responsabilidade perante o desenvolvimento social. Aprimorado e testado sucessivamente
durante o processo de expansio do PBE, o CadUnico pode, atualmente, operar como uma
plataforma de acesso a outros programas sociais, como o Agua para Todos, o Bolsa Verde, o
Minha Casa Minha Vida, o Telefone Popular e a Tarifa Social de Energia Elétrica.

Visando ao fortalecimento do Bolsa Familia e ao aprimoramento do pacto federativo
que sustenta a implementagido das politicas sociais, 0 MDS investiu macicamente para equi-
par os municipios, além de montar um amplo sistema de comunicagio e assisténcia técnica e
operacional. Tem investido de forma ainda mais expressiva na capacitagao técnica das equipes
municipais e estaduais. E conseguiu instituir um financiamento permanente para os muni-
cipios, voltado ao refor¢o de sua capacidade gerencial: o Indice de Gestio Descentralizada
(IGD), cujos repasses representam, hoje, um dos mais efetivos apoios a gestdo municipal.

5 O BOLSA FAMILIA E O BRASIL SEM MISERIA

Tendo consolidado uma plataforma robusta com a presenca do Bolsa Familia na totalidade
dos municipios brasileiros, com sua opera¢io assentada em um cadastro forte e consistente,
que acolhe 40% da populagio do pais, e em sélidos instrumentos de gestao e de controle
social, novos avancos se tornaram possiveis.

Com o Brasil Sem Miséria, langado no inicio do governo da presidenta Dilma Rousseft,
o governo federal reforgou o compromisso de incentivar o crescimento com distribui¢o de
renda, reduzindo desigualdades e promovendo inclusdo social. E ousou ir além, colocando
a0 Estado e a toda a sociedade brasileira o ambicioso desafio de superar a extrema pobreza.

O Brasil Sem Miséria é organizado em trés grandes eixos de atuagio. O eixo de garantia

de renda ¢ relativo as transferéncias monetdrias para alfvio imediato da situacio de extrema
¢
pobreza; o eixo de inclusao produtiva oferece oportunidades de qualificacao, ocupagio e ren-
da ao publico-alvo do plano, no meio urbano e no rural; e o eixo de acesso a servicos ptblicos
¢
prové e amplia a oferta de servigos, induzindo o atendimento prioritirio a quem mais precisa.
Tudo isso é perpassado pela estratégia de busca ativa, concebida para encontrar e cadastrar
g
familias em extrema pobreza que, a despeito dos esforcos de inclusao dos dltimos anos, ainda
q ¢

nao estao no CadUnico. A ideia é que o poder publico vd até estas familias “invisiveis” aos
olhos do Estado, sem esperar que elas fagam o movimento de procuri-lo.

A intersetorialidade e a articulagao federativa foram fortalecidas a partir dos instrumen-
tos do Bolsa Familia: os valores do programa Bolsa Verde, coordenado pelo Ministério do Meio
Ambiente (MMA), sao pagos no mesmo cartao do Bolsa Familia, bem como os recursos do
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Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, para agricultores familiares; a atuacao da
rede de satde viabiliza o pagamento de beneficios do Bolsa Familia a gestantes; e o Ministério
da Educacao (MEC) prioriza escolas com maioria de estudantes do Bolsa Familia na expansao
do programa Mais Educagao, que estimula o ensino em jornada integral — para citar apenas
alguns exemplos. Mencione-se, ainda, a atuagdo da rede Suas, que ¢ fundamental tanto para
o Bolsa Familia quanto para o Brasil Sem Miséria.

Contudo, o elemento central para a concep¢io e a implementacio do plano foi o CadUnico,
que concentra em um s6 instrumento atividades de registro, diagndstico e selecao de publico
para uma série de iniciativas. Porta de entrada para as iniciativas do Brasil Sem Miséria, o
Cadastro Unico permite transferir renda para as familias selecionadas, matricular seus inte-
grantes em cursos profissionalizantes, oferecer-lhes servicos de assisténcia técnica e extensao
rural, dar-lhes acesso a dgua ou a tarifas reduzidas de energia elétrica, entre outras agdes.
A construgio de um registro administrativo do porte e da qualidade do CadUnico, como bem
frisam Paiva, Falcao e Bartholo em seu capitulo, s foi possivel gracas a um forte programa
usudrio — o Bolsa Familia.

A despeito de tudo o que o Bolsa Familia ji representava em termos de avan¢o na cons-
trugao de uma politica social mais inclusiva, o programa teve de se reinventar para fazer frente
a0 desafio de superagio da extrema pobreza colocado pelo plano Brasil Sem Miséria. Sempre
com foco nas criangas, os valores transferidos pelo Bolsa Familia foram reajustados, a quan-
tidade de beneficios pagos foi ampliada e novos beneficios, para gestantes e nutrizes, foram
implantados — tudo isto ainda em 2011.

A maior mudancga proporcionada pelo Brasil Sem Miséria veio, contudo, um pouco
depois, a partir de 2012, com a agao Brasil Carinhoso, uma estratégia voltada ao desenvol-
vimento na primeira infAncia que envolve iniciativas de educagio, sadde e renda. Em sua
vertente de renda, o Brasil Carinhoso transformou a légica de célculo dos beneficios do Bolsa
Familia, instituindo um novo beneficio com valor que varia de acordo com a severidade da
pobreza. Quanto menor a renda, maior o valor pago pelo Bolsa Familia. Assim, o programa
garantiu que todos os seus beneficidrios ultrapassassem o patamar de renda da extrema pobre-
za, de R$ 70,00 mensais.

Uma das faces mais cruéis da desigualdade no pais, antes do Brasil Sem Miséria, era a
incidéncia muito mais forte da extrema pobreza entre criancas e adolescentes de até 15 anos.
Por isso, o novo beneficio do Bolsa Familia, proporcionado pelo Brasil Carinhoso, foi pago
incialmente a familias com criangas, e depois as que tinham adolescentes em sua composicio.
Foi o fim do abismo que separava as criangas e os adolescentes das demais faixas etdrias em
termos de renda, levando todos a um patamar mais alto.

Dado o sucesso da iniciativa, no inicio de 2013, o novo beneficio foi estendido a todas as
familias beneficidrias do PBF que, a despeito dos avangos observados na dltima década, ainda
estavam na extrema pobreza. Esta alteracao na forma de cilculo do Bolsa Familia mudou o
patamar sobre o qual se assentava a prote¢ao social no Brasil, instituindo um minimo de
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renda abaixo do qual nao ¢ aceitdvel que nenhum brasileiro esteja. Com mais esta medida,
chegou a 22 milhdes o niimero de brasileiros que sairam desta situagao desde o inicio do
Brasil Sem Miséria. Foi o fim da extrema pobreza, do ponto de vista da renda, entre os
beneficidrios do Bolsa Familia. E este foi mesmo assim s6 um comego, porque se instituiu
uma politica publica para fazer frente ao imperativo de superacao da miséria em suas vdrias
dimensoes: o Brasil Sem Miséria segue incluindo familias com a busca ativa, transferindo
renda, estimulando a inser¢io produtiva de qualidade, e ampliando e melhorando o acesso
dos brasileiros mais pobres a uma série de servigos publicos.

6 CONCLUSAO: OLHANDO PARA O FUTURO

O Programa Bolsa Familia tem se afirmado com uma experiéncia bem-sucedida devido
a sua ampla cobertura e 6tima focalizagdo, e também aos relevantes impactos sobre as
condigdes de vida da populagio beneficidria. Muitos pontos positivos foram destacados
pelas indmeras avaliagoes do programa: cumpriram-se os objetivos fixados e avangou-se em
Mmuitos aspectos Nao previstos. E uma histéria de sucesso das politicas sociais brasileiras,
organizadas no que elas tém de melhor em termos de modelo de gestao, de sistemas de in-
formagao, de integracio das politicas sociais numa perspectiva intersetorial, de cooperagao
federativa, e de compromisso social e profissional de um amplo conjunto de servidores
publicos dos trés niveis de governo.

Os desafios existem e estio sendo francamente identificados e discutidos. Os diversos
trabalhos aqui reunidos contribuem para analisi-los e superd-los, apontando para um novo
horizonte, com objetivos e metas renovados.

Nessa jornada, o Brasil aprendeu que o desenvolvimento social é fruto de uma agao
deliberada e determinada do Estado, em suas trés esferas, no enfrentamento a pobreza e a
desigualdade, garantindo o acesso a servigos de qualidade que ajudem a materializar direitos
sociais e a aproveitar oportunidades, permitindo a cada familia a construcio de uma trajetdria
de autonomia e cidadania.

Nos tltimos dez anos, o pais vem passando por uma transformagio profunda, resultado
da reiterada opgao democritica dos brasileiros por um projeto que coloca a politica social no
centro da estratégia de desenvolvimento. Um projeto que, ao invés de dissociar, combina a
busca por crescimento, distribui¢io de renda e inclusao social, mostrando que, quando as po-
liticas social e econdmica estdo alinhadas, o efeito de ambas é multiplicado. O Bolsa Familia
¢, inquestionavelmente, um dos marcos desta nova era.

As resisténcias a esse novo projeto, que rompeu com uma série de paradigmas, nio foram
poucas. Tampouco o foram as dificuldades de implementagio. E por isso que se pode dizer
que o programa Bolsa Familia e o plano Brasil Sem Miséria sdo o retrato da vontade politica,
da ousadia, da coragem e da capacidade técnica do governo brasileiro para levar adiante este
novo modelo de desenvolvimento, em que as politicas sociais tém papel estratégico. Conforme
as palavras da presidenta Dilma quando do langamento do Plano Brasil Sem Miséria em 2011:
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O governo do presidente Lula produziu um avanco espetacular, porque descobriu que, enquanto o
Brasil deixasse de fora essa imensa for¢a construtiva que ¢ seu povo, nio se transformaria em uma
grande nagio. Talvez seja essa a maior contribuicio que nds, que participamos do governo Lula,
demos ao Brasil.?

Estd claro, portanto, que o Brasil nio vai deixar de garantir a sustentabilidade social
do crescimento econdmico por dar as costas a uma parcela significativa da populagao,
como ocorria antes. Neste caminho, nio hd duvidas de que o pais continuaria enfrentando
obstaculos. Mas, como mostram estes dez anos de Bolsa Familia, nao h4 mitos ou obsta-
culos que se sobreponham ao compromisso de desenvolvimento social que hoje organiza
o Estado brasileiro.

2. BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Discurso da presidenta da Repiblica, Dilma Rousseff, na ce-
riménia de langamento do plano de superacdo da extrema Pobreza — Brasil Sem Miséria. Brasilia: MDS, jun. 2011. Disponivel em:
<http://tinyurl.com/discursodilmapdf>.



CAPITULO 2

DO BOLSA FAMILIA AO BRASIL SEM MISERIA: UM RESUMO DO PERCURSO
BRASILEIRO RECENTE NA BUSCA DA SUPERACAO DA POBREZA EXTREMA

Luis Henrique Paiva
Tiago Falcdo
Leticia Bartholo

1 INTRODUCAO

Em outubrode 2003, por meio da Medida Provisérian® 132, convertidana Lei n® 10.386/2004,
foi criado o Programa Bolsa Familia (PBF), que unificou os procedimentos de gestao e exe-
cugio das agoes de transferéncia condicionada de renda entdo existentes. Estas a¢oes, até essa
data, possuiam regras especificas, basearam-se em algum ponto em registros administrativos
independentes e acabaram tendo, via de regra, escala reduzida, permitindo, assim, lacunas e
sobreposigoes de cobertura (Cotta e Paiva, 2010).

A unificacio dessas agoes possibilitou a emergéncia de um programa com desenho rela-
tivamente simples — tanto sob a perspectiva dos beneficios quanto das chamadas “condicio-
nalidades”. A transferéncia de renda voltada para populac¢io produtiva em idade ativa, com
énfase nas criangas, constituiu uma novidade na politica social brasileira — e, de certa forma,
comegou a aproximar a estrutura de beneficios sociais do pais da encontrada em paises com
sistemas de bem-estar social mais desenvolvidos. Por sua vez, a énfase nas condicionalidades — e,
deve-se dizer, a énfase nas condicionalidades como forma de garantir as familias benefi-
cidrias o acesso a servicos bdsicos nas dreas de educacio, satde e assisténcia social — deu
corpo a percep¢ao de que certos determinantes da pobreza precisariam ser atacados durante
um tempo necessariamente longo para que as futuras geracdes pudessem efetivamente ter
condigdes de superar a pobreza. Além disso, buscou-se articular outras agdes — notadamente
de capacitagao profissional — de forma a dar opcoes de menor prazo para que as familias
beneficidrias pudessem melhorar sua inser¢io no mercado de trabalho.

Entre 2003 e 2010, o programa passou por um processo de consolida¢io, especial-
mente nas suas duas primeiras frentes — a transferéncia de renda e o acompanhamento
de condicionalidades. Evidéncias de seus impactos sobre a pobreza, a educagao e a satde
comegaram a se acumular. Outros motivos de grande importincia, como o aumento real
do valor do saldrio minimo e os préprios avangos educacionais ocorridos no pais durante esse
periodo, também tiveram grande impacto na redugio da pobreza e na inédita queda da desigual-
dade de rendimentos (Barros ¢z al., 2010a), permitindo que, em 2011, fosse possivel vislum-
brar a superagao da extrema pobreza como uma possibilidade concreta (Osorio ez al., 2011).
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Em junho daquele ano, era instituido o Plano Brasil Sem Miséria, com o objetivo de superar
a situagao de extrema pobreza no pais, por meio de agao integrada, tanto do ponto de vista
intersetorial, quanto do ponto de vista federativo.

Este capitulo tem como objetivo apresentar os mecanismos pelos quais a trajetéria de
desenvolvimento e consolidagao do Bolsa Familia contribuiram para construgao de uma pers-
pectiva integrada de combate a pobreza. Esta perspectiva, com o amadurecimento de diversas
agoes e politicas, pode ser concretizada na elaboragio e no desenvolvimento do Plano Brasil
Sem Miséria.

Na secao 2, serd examinada a trajetéria do Programa Bolsa Familia, apresentando o ca-
rdter inovador da sua proposta em relagao ao modelo de proteg¢ido social vigente no Brasil no
final dos anos 1990, bem como os desenvolvimentos ocorridos no periodo de 2003 a 2010.

Na secio 3, serd explorado o desenvolvimento do Cadastro Unico para Programas So-
ciais (CadUnico), base do Bolsa Familia e, mais recentemente, de inimeras outras politicas
e agdes sociais, com énfase nos esforcos realizados para sua implementagio, desenvolvimento
tecnoldgico, desenvolvimento de formuldrios e capacitagao.

A se¢io 4 dard atengao aos avangos institucionais do Programa Bolsa Familia, notada-
mente a articulagio intersetorial, a articulagio federativa, o Indice de Gestao Descentralizada
e o desenho voltado para manter a boa focaliza¢io do programa.

A segao 5 sumarizard alguns dos resultados alcangados pelo Bolsa Familia, a partir de
avaliagdes que confirmaram as boas expectativas existentes na época do seu langamento e des-
mistificaram alguns dos temores — como os de que o beneficio poderia gerar desincentivos a
participacao no mercado de trabalho ou levar a um aumento no nimero de filhos.

A secio 6 explorard, brevemente, as mudangas mais recentes do Programa Bolsa Familia
e sua articulagao com o Plano Brasil Sem Miséria, enquanto, na se¢ao 7, o leitor encontrard
as consideracoes finais.

2 ATRAJETORIA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

No contexto latino-americano, o Brasil nio deve ser considerado um pais atrasado na im-
plementac¢io de seu sistema de protecio social. Com efeito, a Lei Eloy Chaves, que marca a
criagdo do sistema previdencidrio no Brasil, data de 1923 — e, portanto, completou 90 anos
em 2013, sendo um dos mais antigos e consolidados da regido.

Entretanto, a origem do sistema — de natureza fundamentalmente contributiva —
marcou profundamente a histéria da protegao social brasileira. Apesar da criagio do Fundo de
Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural — FAPTR (posteriormente Funrural), na pri-
meira metade da década de 1960, as fontes de financiamento que permitiram sua operacio-
nalizagao surgiram apenas na primeira metade da década de 1970. Foi também apenas nesta
década que surgiram os primeiros beneficios assistenciais voltados para idosos e deficientes
em situagio de pobreza (Beltrao ez al., 2000; Brumer, 2002). Desta maneira, durante um
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longo periodo, o sistema de protegdo social permaneceu estruturado sobre uma vertente es-
sencialmente contributiva, com pequena participacao de beneficios de natureza semi ou nao
contributiva — trago, de resto, marcante em praticamente todos os sistemas de prote¢io social
latino-americanos (Cruz-Saco, 2002).

O advento da Constitui¢io de 1988 deu um substantivo impulso ao desenvolvimento dos
beneficios semicontributivos voltados para os trabalhadores rurais e dos beneficios assisten-
ciais voltados para idosos e deficientes, seja em termos de alcance, seja de valores transferidos.
Com a consolidacio do sistema previdencidrio e assistencial entdo estabelecido, chegou-se a
uma cobertura quase universal da popula¢io idosa (Van Ginneken, 2007), fato raro em paises
em desenvolvimento. De fato, desde o inicio dos anos 1990, quando os efeitos da Consti-
tuigao de 1988 se fizeram sentir, o percentual de pessoas com 60 anos de idade ou mais que
recebiam um beneficio previdencidrio ou assistencial superou os 80%, alcancando cerca de
85% entre aqueles com 65 anos de idade ou mais.

Todavia, mesmo com toda a evolugao ocorrida no final dos anos 1980 e inicio dos
1990, a concessao de beneficios assistenciais ainda estava ancorada em um modelo préximo
do estabelecido na década de 1970. Em outras palavras, admitia-se um regime contributivo
diferenciado para os trabalhadores rurais — de resto, regra em grande parte dos regimes previ-
dencidrios no mundo (Schwarzer, 2000). Também era socialmente aceitdvel que pessoas sem
capacidade produtiva (idosos e deficientes) pudessem contar com alguma forma de protegao
social. Embora a Constitui¢io definisse a protecao a familia, a infincia e a adolescéncia entre
os objetivos da Assisténcia Social, no que tange a seguranga de renda, o sistema de protegio
social vigente até a primeira metade da década de 1990 deixava sem cobertura a populagao
pobre em idade ativa, com capacidade produtiva, e, especialmente, as criangas. Isso explica-
va o fato de as taxas de pobreza e extrema pobreza da populagio mais jovem (notadamente
criangas até 15 anos de idade) serem, na prdtica, o dobro da média nacional, mostrando que
este grupo era o mais vulnerdvel do ponto de vista social.

Os programas de transferéncia condicionada de renda — que emergiram primeiramente
em nivel local, em seguida em nivel nacional e que foram consolidados no Bolsa Familia —
voltaram-se especificamente para a populacio pobre, com um definitivo viés pré-crianca.
O nivel dos beneficios pagos deixava clara a natureza complementar — e nao substitutiva — da
transferéncia de renda, o que, praticamente, supunha algum tipo de capacidade produtiva.
Pode-se dizer assim, que o Bolsa Familia — talvez ainda mais que os beneficios semi e nio
contributivos que emergiram ainda durante os anos 1970 e que foram significativamente
expandidos no inicio dos anos 1990' — representou uma ruptura com a trajetdria do siste-
ma de protegao social brasileiro criado nos anos 1920, fundamentalmente voltado para a
concessao de beneficios (preferencialmente pela via contributiva) para aqueles que perderam
a capacidade produtiva. Do ponto de vista do surgimento do Programa Bolsa Familia, assim,

1. A configuracdo mais atual dos beneficios pagos aos segurados especiais (Previdéncia Rural) veio com a Lei n® 8.213, de julho de 1991. Os be-
neficios ndo contributivos, por sua vez, foram expandidos com a criacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), criado pela Lei Organica da
Assisténcia Social, de dezembro de 1993.
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os dois fatos marcantes parecem ser a ruptura com a trajetdria da protecao social brasileira,
por um lado, e o fato de ser resultado da unificacio de diversos programas de transferéncia de
renda jd existentes.’

O periodo de 2003 a 2004 marca o periodo inicial do programa, com incrementos
de cobertura baseados na migragao das familias ja beneficidrias e nas primeiras concessoes
de beneficios para familias que ainda nao recebiam transferéncia de renda. O periodo
também foi marcado pelas fragilidades iniciais da constru¢io do CadUnico, base para a
qual foram migrados outros registros que davam suporte aos programas remanescentes,
especialmente o Bolsa Escola, apesar de nao contemplarem o conjunto de informagoes
requeridas pelo CadUnico.

O periodo seguinte, de 2005 a 2000, foi marcado pela institucionalizacao do papel dos
entes federados na gestao do programa, com a assinatura de termos de adesao por todos os
municipios brasileiros e a criagio do Indice de Gestao Descentralizada (IGD), instrumento
que mensura a gestao do municipio e ao qual estd associada a transferéncia mensal de recursos
financeiros para apoio a gestao; pelos aperfeicoamentos ocorridos no CadUnico (com o necessd-
rio apoio dos municipios e estados); pela edi¢ao de um conjunto de normas sobre a concessao
e pagamento de beneficios e a0 acompanhamento de condicionalidades (em articulagio com
o Ministério da Educacio e o Ministério da Sadde); e pela remodelagem implementacio do
acompanhamento de condicionalidades. Foi também um periodo de significativa expansio do
nimero de familias atendidas pelo programa, possibilitada nio s pela existéncia de uma ampla
rede de pagamentos, operada pela Caixa Econémica Federal, mas também pela evolugao na
qualidade e cobertura do CadUnico.

Com a articulagao entre 0 MDS e os municipios, o percentual de cadastros vdlidos® no
CadUnico saltou de 31% para 92% entre margo de 2005 e outubro de 2006 (Brasil, 20006).
Por sua vez, em meados de 20006, o programa atingiu sua meta inicial de atendimento, de
cerca de 11 milhoes de familias beneficidrias.

No biénio seguinte, foram adotadas mudangas no desenho do programa — como a adogio
da regra de permanéncia (que prevé a possibilidade de variagio da renda familiar per capita
acima do critério de elegibilidade, dentro de um periodo de dois anos) e a criagao do
beneficio varidvel vinculado ao adolescente (BV]), pago a familias com membros com idade
entre 16 e 17 anos. Data também deste periodo, o inicio dos procedimentos periédicos de
averiguagio de inconsisténcias cadastrais com base em cruzamentos do CadUnico com outros
registros administrativos do governo federal.

2. 0 Programa Nacional de Renda Minima vinculado a educacdo (Bolsa Escola) foi criado pela Medida Proviséria (MP) n 2.140-1, de 14 de marco
de 2001, originada da MP n2 2.140, de 13 de fevereiro de 2001, e convertida na Lei n¢10.219, de 11 de abril do mesmo ano. O Programa Nacional
de Renda Minima vinculado a satde (Bolsa Alimentagao) foi criado pela Medida Provisdria ne 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, originada da MP
n°2.206, de 10 de agosto de 2001. O Auxilio-gas foi criado pela Medida Proviséria n° 18, de 28 de dezembro de 2001, regulamentada pelo Decreto
n°4.102, de 24 de janeiro de 2002.

3. Sa0 chamados validos os cadastros que apresentam todos os campos obrigatérios preenchidos, para todos os componentes da familia.
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De 2009 a 2010, o programa adotou uma nova perspectiva para elaboracao de suas
estimativas de atendimento baseada, sobretudo, na percep¢ao de que a renda dos segmentos
mais pobres da populagao era nao apenas (e naturalmente) baixa, mas, além disso, voldtil
(Soares, 2009). O argumento era o de que o niimero de pessoas ou familias que, ao longo de
um determinado periodo de tempo, experimentaria situagio de pobreza ou extrema pobreza
seria naturalmente maior que o niimero de pessoas ou familias que eram encontradas nestas
situagdes em um momento especifico do tempo. A partir desta perspectiva, as estimativas de
atendimento do programa deveriam ser naturalmente ampliadas. Além disso, foi utilizada a
metodologia dos mapas de pobreza do Banco Mundial, para tentar aprimorar as estimativas
municipais, até entdo, baseadas nos dados do Censo 2000 (IBGE, 2009). Com isto, a estima-
tiva de atendimento alcangou praticamente 13 milhées de familias.

No biénio 2009-2010, também teve inicio o procedimento de revisdo cadastral das fa-
milias beneficidrias cujo cadastro estava sem atualizagio hd mais de dois anos. Outros avan-
cos institucionais foram alcancados, como a aprovagao do Protocolo de Gestao Integrada de
Beneficios e Servicos no Ambito do Suas pela Comissio Intergestores Tripartite da Assisténcia
Social, que definiu a prioridade do acompanhamento familiar para familias do Bolsa Familia
em situacio de descumprimento de condicionalidades pela rede de assisténcia social.

Ao final de 2010, o Programa Bolsa Familia jd havia alcancado praticamente 13 milhoes
de familias; tinha uma excelente focalizagao nos mais pobres, que nio apenas permanecia
melhorando ao longo do tempo (apesar da forte expansio do nimero de beneficidrios),
como era compativel com a alcangada por outros bons programas focalizados de transfe-
réncia de renda ao redor do mundo; era custo-efetivo na redugio da extrema pobreza e da
desigualdade de rendimentos; confirmava seus impactos sobre indicadores educacionais de
criancas e adolescentes, por meio de uma série de estudos, baseados em diferentes meto-
dologias e bases de dados; e havia afastado os maiores temores relacionados ao seu desenho
(como o desincentivo a participagao no mercado de trabalho ou 0 aumento da fecundidade
entre as beneficidrias).

Do ponto de vista da gestdo, restava (e, em larga medida, ainda resta) um importante
esforco de melhoria operacional. Este esfor¢o poderia, entretanto, ser realizado ao longo de
anos, sem que nenhuma importante mudanga em seu desenho fosse feita. Em outras palavras,
os diversos estudos realizados até o final de 2010 — alguns dos quais mencionados na segao 5
deste capitulo — deixaram o programa em situagao relativamente confortdvel. Tal situagao
certamente abriria espaco para seu aperfeicoamento operacional, mas poderia levar ao
enrijecimento do seu desenho. Um aspecto, entretanto, teria relevincia crucial para o futuro
imediato: a capacidade do programa de alcangar os mais pobres e seu nivel de despesa relativa-
mente baixo (apenas 0,4% do PIB, em 2010) faziam com que o Bolsa Familia permanecesse
um instrumento com potencial ainda inexplorado para reduzir a extrema pobreza.
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3 0 CADUNICO E A INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A relacio entre o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) e o Bolsa Familia &,
previsivelmente, simbidtica. O CadUnico registra informacoes de familias com renda familiar
per capita de até meio saldrio minimo e, portanto, abrange um pablico significativamente
maior que aquele do programa.* O Cadastro deve, por principio, ser o registro administrativo
no qual se baseia uma gama de politicas sociais e, neste sentido, pode e deve ser entendido
como algo maior do que o Bolsa Familia. Ao mesmo tempo, entretanto, sabe-se que o esfor¢co
para a construgio de um registro administrativo do porte do CadUnico s6 seria viabilizado se
houvesse um forte programa usudrio. Este programa foi o Bolsa Familia.

A unificagao dos registros e procedimentos administrativos dos programas de transferéncia
de renda remanescentes fortaleceu o CadUnico. Trouxe, todavia, desafios consideriveis.
Primeiramente, o desafio foi unificar os registros entio existentes ao CadUnico, especialmente
os do Cadastro do Bolsa Escola (CadBES). Como as informagoes coletadas pelo CadBES nao
cobriam aquelas requeridas pelo CadUnico, houve um grande esfor¢o no sentido de mobi-
lizar os municipios para qualificar as informagées cadastrais, mencionado na segao anterior.

Em 2007, o decreto do CadUnico foi aperfeigoado (Decreto n° 6.135), definindo com
maior clareza os objetivos, os processos, os instrumentos, a operacionaliza¢io e as compe-
téncias dos entes federados. Sua consolidacio como registro das familias brasileiras de baixa
renda fez com que o Cadastro passasse a ser utilizado por um crescente niimero de programas
e agoes sociais. Carteira do idoso, Programa Brasil Alfabetizado, isengao da taxa de concursos
publicos, Programa Préximo Passo, Programa de Cisternas, Minha Casa, Minha Vida, Tarifa
Social de Energia Elétrica sao alguns dos programas e agoes que comegaram a utilizar as infor-
magoes do CadUnico para orientar seus procedimentos e alcangar seu puiblico.

Por sua vez, do ponto de vista tecnolégico, houve uma série de avangos no periodo entre
2003 (ano no qual o aplicativo do CadUnico ainda nio permitia atualizagio cadastral) e 2010
(ano de infcio da implantagio da versio 7 do CadUnico — V7). As versées do aplicativo entre
2003 e 2010 eram off-/ine, isto é, dependiam de aplicativos locais, instalados e atualizados nos
computadores nos quais eram feitos o cadastramento, e da transmissao de dados para a base
nacional, nem sempre perfeita — o que gerava diferencas entre as bases locais e a base nacional
do cadastro.

A versio 7 do CadUnico é um aplicativo on-line, baseado na internet, o que elimina
eventuais discrepincias entre as bases locais e a base nacional observadas da versao 6. Em um
pais com as dimensoes e a diversidade brasileiras, a conectividade poderia ser um problema
quase intransponivel para uma solugao deste tipo. Entretanto, em abril de 2013, 99,7% dos
municipios brasileiros jd haviam migrado para a V7, incluindo 96,0% dos municipios da re-
gido Norte. Para as prefeituras de alguns municipios brasileiros, o primeiro acesso a internet

4. Conforme legislagdo do CadUnico (Decreto n° 6.135/2007), também podem ser cadastradas familias com renda mensal superior a meio salario
per capita, ou a trés salarios minimos no total, desde que sua inclusdo no CadUnico esteja vinculada a implementacdo ou ao acompanhamento de
programas sociais desenvolvidos nos trés niveis da Federacao.
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se deu justamente pelos meios mobilizados para a operagao on-line do CadUnico. O MDS,
em conjunto com o Ministério da Defesa e o Ministério das Comunicagoes, segue no traba-
lho para que, no curto prazo, a migracio alcance todos os municipios brasileiros.

Mesmo anteriormente a criagio do novo aplicativo, teve inicio o trabalho de revisao do
proprio formuldrio de cadastramento, permitindo sua melhoria conceitual, uma maior aproxima-
¢do dos instrumentos de coletas de dados das pesquisas domiciliares conduzidas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e, sobretudo, uma melhor caracterizagio das familias
de baixa renda. Com isso, o atual formuldrio do CadUnico permite registrar informagoes de
familias em situagdo de rua, criangas submetidas ao trabalho infantil, familias indigenas, qui-
lombolas e membros de diversos grupos e populagoes especificas (como ciganos, extrativistas,
familias ribeirinhas, catadores de material recicldvel, entre outros) e, até mesmo, pessoas sem
registro civil de nascimento.

A implanta¢io do novo formuldrio demandou o desenvolvimento de material instrucional
especifico e um longo processo, feito em Brasilia, de qualificagao de instrutores indicados pelos
Estados, que capacitaram, entre 2009 e 2013, quase 30 mil entrevistadores do CadUnico de
todos os municipios do pais. Este foi um investimento no que é condigao basilar para manter
um registro administrativo desta envergadura: a garantia da qualidade no momento da coleta
da informagio das familias.

Hoje, o CadUnico conta com o registro de 25 milhoes de familias, 23 milhoes com renda
declarada de até meio saldrio minimo per capita. Sio beneficidrias do Bolsa Familia 13,8
milhoes de familias.

A evolugio do CadUnico e a introdugio da versio 7 foram passos importantes para a con-
solida¢do das informacoes das familias de baixa renda brasileiras, da execu¢io do PBE do uso
por um maior niimero de programas e agdes sociais e, desta maneira, da confianca necessaria
para que surgisse uma estratégia como o Plano Brasil Sem Miséria.

4 0S AVANCOS INSTITUCIONAIS

A implementagao dos programas de transferéncia condicionada de renda, como apresentado
na se¢do 2, representou, em alguma medida, uma ruptura com a trajetéria do sistema de pro-
tegdo social brasileiro criado nos anos 1920. Este sistema voltou-se, pela primeira vez, para
a populagao pobre em idade ativa, com capacidade produtiva, e, sobretudo, passou a ter um
programa com claro viés pré-crianga. Isto nao esgota, todavia, a novidade institucional do

programa e do CadUnico.

Um primeiro aspecto é que as condicionalidades do programa exigiram uma articulagao entre
as dreas de assisténcia social, de educagio e de satide em torno da populagio beneficidria. Desta ma-
neira, a populagio vulnerdvel — tradicionalmente com maiores dificuldades de acesso aos servicos
de educacio e sadde e, sobretudo, de acesso com qualidade — passou a receber uma atengzo especial
dos sistemas educacional e de satide, por meio do acompanhamento de condicionalidades.
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A articulagio intersetorial — necessariamente trabalhosa — nio resumiria os esforgos
institucionais que teriam que ser realizados para a implementagio do CadUnico e do PBE

Com efeito, o sistema previdencidrio e assistencial existente até a década de 1990
era fundamentalmente centralizado, operado pelo governo federal diretamente por meio
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). O CadUnico e o PBE ao contririo,
foram criados sobre a estrutura descentralizada da assisténcia social — isto é, do (entao)
embriondrio Sistema Unico de assisténcia social (Suas). Desta maneira, responderam
nao apenas a diretriz de descentraliza¢io politico-administrativa prevista na Constituigao
Federal para a drea de assisténcia social, como estabeleceram uma parceria com os
governos estaduais e, sobretudo, municipais, cuja proximidade da realidade social local
seria imprescindivel para sua implementac¢do. A articulagdo interfederativa, desta manei-
ra, passou a ser uma das caracteristicas mais marcantes — e, pode-se dizer, mencionadas
— (Lindert ez al., 2007) do programa.

E ¢ preciso registrar que a articulagao federativa e intersetorial se combinaram, & medida
que o trabalho de acompanhamento de condicionalidades também é executado de maneira
descentralizada pelos sistemas de educacio e satde. Trata-se, assim, de um desenho relati-
vamente complexo, cujos resultados positivos sdo, de certa forma, surpreendentes — afinal,
manter niveis satisfatérios de articula¢io entre organizacoes e redes diferentes, em diversos
niveis federativos nio é tarefa trivial.

Um efeito claro da implementagao descentralizada do Bolsa Familia foi o fortalecimento
da drea de assisténcia social no municipio. A constru¢ao de um registro administrativo da
magnitude do CadUnico — extremamente trabalhosa — nio ocorreria sem um forte programa
a “patrocini-la”. Este papel foi, sem divida, cumprido pelo Bolsa Familia. Desta maneira, a
drea de assisténcia social nos municipios brasileiros (como regra, responsdvel pela gestao local
do programa e do cadastro) ganhou relevincia politica e, especialmente, um instrumento (o
CadUnico) essencial para o conhecimento da populacio de baixa renda da localidade, até
entao, inexistente.

Dois mecanismos brevemente mencionados na segio 2 tiveram papel crucial no sucesso
da articulagao interfederativa. O primeiro deles foi o termo de adesdo assinado entre 0 MDS
e todos os municipios brasileiros, no qual estdo sistematizados os compromissos municipais
para tornar-se participante do Bolsa Familia. Assim, estdo definidas as atribui¢ées de cadas-
tramento, monitoramento de condicionalidades em satdde e educagio, gestao de beneficios e
eventual oferta de programas complementares. Cada municipio precisa ter um gestor desig-
nado do programa, bem como uma Instincia de Controle Social, que ¢ encarregada de fazer
o acompanhamento da gestdo do Cadastro e do programa no municipio.

A criagio do Indice de Gestio Descentralizada (IGD) foi outra inovacio institucional
fundamental para a articulagio interfederativa. O IGD foi criado pela Portaria GM/MDS
n°® 148/2006, seguido pela criagao do Indice de Gestao Descentralizada Estadual IGDE — Portaria
GM/MDS n° 76/2008). Posteriormente, o IGD acabou incorporado a Lei n® 10.836/2004.
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O indice ¢ composto por indicadores da gestio do CadUnico e das condicionalidades.
Possui duas fungoes claras. A primeira, previsivelmente, é mensurar a qualidade das ac¢oes
de gestao do municipio. A segunda, servir de base para a transferéncia de recursos de apoio
a gestao descentralizada, que podem ser utilizados pelos municipios para a realizacao de
agdes e projetos de fortalecimento do programa, do Cadastro e do acompanhamento de
condicionalidades, bem como de apoio a instancia de controle social.

Desde 2006, R$ 2,2 bilhées foram transferidos para municipios e estados como apoio a
gestao descentralizada do programa e do CadUnico. Os recursos repassados em 2012 foram,
em termos nominais, 60% maiores que os repassados em 2010 — mostrando que o aumento
do publico beneficidrio tem sido acompanhado pelo aumento dos recursos de apoio a gestao.
Pode-se argumentar que o IGD teve papel relevante como fonte de recursos para a estrutu-
ragao da protegio social nos municipios — e também nos governos estaduais. Seu mecanismo
de transferéncia, baseado em resultados alcangados, acabou inspirando a criagio de uma
transferéncia especifica para a drea de servicos de assisténcia, o IGD-Suas.

Do ponto de vista das inovagdes institucionais, hd pelo menos mais um aspecto
importante a ser destacado, também relacionado ao desenho do programa. Um trago comum
dos programas de transferéncia condicionada de renda que foram largamente adotados na
América Latina e em outros paises do mundo ¢ o fato de serem programas focalizados, isto é,
voltados para as familias mais pobres.

Programas focalizados sao controversos na literatura de politicas sociais. Seus criticos
tendem a sugerir que administrar adequadamente a focalizagao de um programa de transferéncia
de renda é uma atividade complexa e, especialmente, cara. Tais programas enfrentariam,
assim, alguns dilemas. O primeiro deles é que parte considerdvel dos custos economizados
com as préprias transferéncias seria consumida nos pesados e caros procedimentos adminis-
trativos destinados a manter a boa focalizagao do programa. Em outras palavras, a estrutura
institucional necessdria para excluir os nao elegiveis (em geral, por testes de meios) seria com-
plexa, cara e, em ultima instincia, geraria baixa efetividade da politica — jd que estaria asso-
ciada a baixas taxas de zake up (isso ¢, a altos erros de exclusao). Um segundo dilema poderia
ser assim registrado: paises ricos teriam capacidade administrativa para implementd-los, mas
nao teriam necessidade, ja que poderiam adotar esquemas mais amplos e generosos, em geral
voltados para toda a populacio, indistintamente; paises pobres e em desenvolvimento teriam,
sim, a necessidade de implementi-los (jd que nao conseguiriam implementar esquemas uni-
versais mais generosos), mas nio teriam capacidade administrativa para isto (Mkandawire,
2005). Em suma, a literatura da drea de politicas sociais manteve, como regra, uma postura
cética quanto a adog¢ao de politicas focalizadas.

Na América Latina, a ado¢do dos programas de transferéncia condicionada de renda
adotou desenhos bastante diferentes para contornar as dificuldades inerentes & implementagio de
programas focalizados. Atendo-se apenas aos casos mais mencionados na literatura, a experién-
cia mexicana baseou-se na centralizagio administrativa e em um indice multidimensional; e a
experiéncia chilena, no empoderamento da estrutura da assisténcia social e também em um
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indice multidimensional (Soares ez 4/., 2009). A experiéncia brasileira, assentada em uma estrutura de
assisténcia social descentralizada e, no periodo de implementagio do programa, ainda incipiente,
concedendo beneficios com base unicamente na renda declarada, pode ser considerada tnica.

Essa op¢io foi fruto das restri¢oes institucionais existentes. Com efeito, as opgoes para
o programa brasileiro eram limitadas para os gestores responsdveis pela sua operacionali-
zagdo. A utilizagao de testes de meios, por exemplo, nao chegou a ser considerada como
opgao vidvel. Como mencionado, a literatura sobre programas focalizados sugere que o uso
de teste de meios tende a tornar os custos operacionais de tais programas excessivamente altos.
Além disto, como sio usados fundamentalmente com o objetivo de excluir os nio elegiveis,
os testes de meios tém, em geral, a consequéncia de fazer com que programas focalizados
tenham taxas de zake up relativamente baixas (isso é, erros de exclusao relativamente altos), o
que os torna pouco efetivos no combate a pobreza.’

Pode-se dizer, entretanto, que tais argumentos também nao foram decisivos para a opgao
de nao utilizar testes de meios na operacionaliza¢do do Programa Bolsa Familia. Na verdade,
a incipiente rede de prote¢ao social no Brasil ndo teria capacidade de executar testes de meios
de forma massificada, o que condenaria ao fracasso qualquer programa que deles fizesse uso.
Desta forma, a utiliza¢io de testes de meios nunca chegou a ser, de fato, uma opgao vidvel.

Uma segunda opgao, mais apropriada para parte considerdvel dos paises que adotaram
programas de transferéncia condicionada de renda, foi a utiliza¢io de indices multidimen-
sionais ou de testes de meios aproximados (proxy means tests), no qual a elegibilidade e
ocasionalmente o préprio valor do beneficio era resultado nio da renda declarada, mas de um
conjunto de informagoes declaradas pela familia (e eventualmente checadas iz loco, a0 menos
por amostragem), nas vérias dimensoes relacionadas a vulnerabilidade social. No contexto
brasileiro, entretanto, a utiliza¢do do teste de meios aproximado para concessio e defini¢ao
do valor do beneficio dificilmente se revelaria aceitdvel. Faltaria transparéncia as concessoes
de beneficios e clareza na comunica¢io com os beneficidrios do programa.

Ao contrdrio, a ado¢io da renda declarada, com todos os seus riscos, tornaria ficil a
comunicagio com beneficidrios, daria transparéncia a concessao e manutengao de benefi-
cios e permitiria a¢oes claras de controle, tanto do ponto de vista social quanto governa-
mental. A renda declarada foi associada & combinagio de outros aspectos do desenho voltado
para manter a boa focalizagao do programa. Primeiramente, deve-se destacar a existéncia de
estimativas de atendimento em nivel local, que funcionam como limites (ressalte-se, flexiveis)
para o nimero de beneficidrios em cada cidade. As estimativas, estd associada a publicidade
em torno dos beneficidrios, de maneira a facilitar o controle social do programa. Estes dois
tragos criam certa pressao sobre a gestao municipal no sentido da boa focalizagao. Além disso,
o programa brasileiro adotou acoes periédicas de checagem dos dados do CadUnico a partir
do cruzamento com outros registros administrativos do governo federal.

5. A hipétese de que programas focalizados tendem a ter taxas de take up baixas e, portanto, maiores erros de excluséo é bastante difundida na
literatura de politicas sociais. Apenas como exemplo, ver Hernanz et a/. (2004).
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H4 ainda um aspecto de maior relevincia a ser mencionado. No debate entre os defensores
de beneficios focalizados e beneficios de natureza universal, frequentemente surge a critica de
que os procedimentos de focalizagio voltam-se mais para a exclusao dos nao elegiveis do que
para a inclusdo dos elegiveis. Pode-se dizer que, desde o inicio, a maior preocupagao rela-
cionada ao PBF foi a inclusao dos elegiveis e que seu desenvolvimento o levou rapidamente
a preocupar-se com a seguranga de renda entre os mais vulnerdveis — isto explica a expansao
das metas de cobertura e, mais recentemente, a adogao da regra de permanéncia. Esta caracte-
ristica foi refor¢ada com o advento do Brasil Sem Miséria, que concedeu claramente ao Bolsa
Familia a diretriz de universalizacao de sua cobertura para todas as familias pobres, conferin-
do a trajetdria do programa um potencial ainda maior de contribuir para a consolidagao de
um sistema de prote¢ao social abrangente.

Seja como for, os resultados, que serdo brevemente examinados na se¢io seguinte,
demonstraram que, em termos de focalizacio, o programa brasileiro conseguiu ser muito
efetivo, tanto na comparac¢do com outros programas sociais brasileiros, quanto na compa-
ragao internacional. Desta maneira, o Bolsa Familia conseguiu adequar as exigéncias de um
programa focalizado a estrutura institucional existente e as exigéncias de transparéncia e de
comunicagio com os beneficidrios do contexto social brasileiro.

5 OS RESULTADOS ALCANCADOS

O leitor encontrard um conjunto relativamente vasto de evidéncias a respeito dos resultados do
Bolsa Familia na segunda parte deste livro. O objetivo desta segunda parte, de forma sumari-
zada, apontar para alguns dos achados da literatura crescente sobre o tema.

Muitos dos primeiros trabalhos sobre o Bolsa Familia estavam voltados para o elemento
central do seu desenho (a focalizagdo) e para seus impactos naquele que é o seu principal
objetivo, a redugao da pobreza e da extrema pobreza.

Lindert ez al. (2007), Barros ez al. (2010b), Soares ez al. (2009) estao entre aqueles
que analisam a focalizagio do Programa Bolsa Familia em perspectiva internacional.
Embora as metodologias utilizadas possam variar, todos os autores sugerem que a precisao da
focalizagao do Bolsa Familia é muito boa. Lindert ez a/. (2007) sugerem que a focalizagao do
programa em 2004 colocava-o entre as seis experiéncias de transferéncia de renda mais bem
focalizadas (de um total de 85) no mundo em desenvolvimento. Soares ez a/. (2009) sugerem
que a focalizagio do programa estd no mesmo nivel das experiéncias mexicana e chilena, ou-
tros bons exemplos de programa de transferéncia de renda que utilizam mecanismos, a princi-
pio, mais sofisticados (e caros) para garantir a boa focalizagio. Barros ez a/. (2010b) apontam
para resultados semelhantes — e sugerem que a focalizagdo do programa, apesar da sua forte
expansao entre 2004 e 2008, nio piorou. A mesma conclusio jd havia sido alcangada por
Soares, Ribas e Soares (2009), sugerindo que, entre 2004 e 2006, a focalizagao havia se man-
tido a mesma. Mais recentemente, o Comunicado do Ipea n® 155 concluiu que, “de acordo
com os dados administrativos, entre 2005 e 2011 o niimero de familias beneficidrias cresceu
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mais de 70,0%, mas isso nao piorou o coeficiente de concentrac¢ao do programa, muito pelo
contrdrio. O PBF permanece, de longe, a fonte de renda mais progressiva, isto é, com maior
focalizagao entre os mais pobres” (Ipea, 2012, p. 28).

Dessa maneira, o desenho do programa, incluindo as estimativas em nivel municipal e
0s cruzamentos com outros registros administrativos do governo federal, tem sido efetivo em
manté-lo bem direcionado a populagio mais pobre.

Isso explica os baixos custos do programa (que, mesmo com toda a evolugao orcamentdria
dos ultimos anos, ainda custa apenas 0,5% do PIB) e também seus significativos impactos na
redugdo da extrema pobreza. Antes das mais recentes modificagdes no seu desenho —
especialmente da cria¢io do beneficio para a superagio da extrema pobreza —, estimava-se que
a extrema pobreza no Brasil seria entre um tergo (Soares ez /., 2010) e metade maior (Souza
etal.,2011) sem as transferéncias do Bolsa Familia. Assim, apesar do baixo custo, o programa
conseguiu estar entre as mais importantes causas da redu¢ao da extrema pobreza.

Embora nao se possa dizer que a redugao da desigualdade de rendimentos estivesse entre
seus objetivos, o Bolsa Familia também acabou tendo um impacto significativo, explicando
(a depender do periodo considerado e de critérios metodolégicos utilizados) entre 12 e 21%
da redugao mais recente do coeficiente de Gini (conforme survey da literatura realizado por
Soares et al., 2010). Deve-se ressaltar que a queda no coeficiente de Gini a partir do inicio dos
anos 2000 pode ser considerada inédita, desde que comegou a ser mensurado, nos anos 1970.

A época do langamento das transferéncias condicionadas de renda, dois receios foram
mencionados. O primeiro deles, o de que essas transferéncias poderiam constituir um de-
sincentivo a participa¢io dos beneficidrios no mercado de trabalho. O segundo, o de que as
transferéncias baseadas no ntiimero de filhos (até o limite de trés, no desenho inicial do Bolsa
Familia) poderiam servir como incentivo para o aumento da fecundidade.

Oliveira e Soares (2012) fizeram uma revisao da literatura (hoje relativamente extensa)
sobre os possiveis impactos do programa sobre a participa¢io dos beneficidrios no merca-
do de trabalho — cujos resultados podem ser lidos na parte 2 desta publicagao. O niimero
de estudos acumulados sobre esse assunto permite concluir que o temor de que o Bolsa
Familia viesse a gerar alguma espécie de “efeito preguica’ pode ser descartado. Estes estu-
dos apontam desde uma participacio ligeiramente superior dos beneficidrios no mercado
de trabalho até uma pequena redugao no nimero de horas trabalhadas pelas maes. Estes
efeitos, quando observados, foram, em regra, de magnitude muito pequena para serem
considerados relevantes.

Por sua vez, os potenciais impactos sobre o aumento da fecundidade também podem ser
descartados. Sabe-se que a capacidade de transferéncias monetdrias de modificar as decisoes
quanto ao nimero de filhos ¢ limitada — isto, mesmo quando se leva em conta as transferéncias
mais generosas realizadas por sistemas de bem-estar social mais desenvolvidos que o brasileiro.
Pareceria, assim, muito improvdvel que as transferéncias bastante modestas do Programa
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Bolsa Familia viessem a levar suas beneficidrias a aumentar o niimero de filhos até o limite
dos beneficios varidveis. E, de fato, nenhuma evidéncia de aumento da fecundidade entre
as beneficidrias foi encontrada (Signorini e Queiroz, 2011; Simées e Soares, 2012). O que
ocorre no Brasil, ao contrdrio, ¢ uma queda generalizada da fecundidade, observada em
todas as regides e faixas de renda, sendo mais intensa entre os mais pobres no periodo atual.
O ntmero médio de filhos por mulher, hoje abaixo da taxa de reposigao, aponta, antes,
para o envelhecimento da populagio — com os consequentes desafios para as dreas de satde
e previdéncia no futuro de médio prazo.

No que diz respeito aos impactos sobre educacio e satide, pode-se dizer que as evidéncias
também tém se acumulado, vindas de estudos que utilizam fontes de dados, abordagens tedricas
e metodoldgicas variadas. Estes impactos tém sido observados nio apenas na retengao dos
alunos beneficidrios em sala de aula (isso é, em menores taxas de abandono), o que seria de
se esperar, dadas as condicionalidades do Programa, mas também, cezeris paribus, em maiores
taxas de progressao (IFPRI, 2012). Mais recente, a tese de doutorado de Simdes (2012)
aponta para um dos aspectos mais relevantes: o impacto que o tempo de participagio no
programa, associado ao valor do beneficio, tem sobre a escolaridade. Com efeito, se um
dos objetivos do Bolsa Familia é aumentar a escolaridade dos filhos das familias mais vulne-
rdveis, para que eles tenham mais oportunidades futuras, hd de se pensar em uma politica
continuada, que garanta os impactos devidos na corregao da trajetdria escolar destas criangas
e jovens e na obtengao de bons resultados.

Obviamente, nio se quer, aqui, sugerir que o Bolsa Familia assuma a responsabilidade de
ser a principal iniciativa no sentido de superar os desafios educacionais brasileiros. Estes desafios
estao sendo enfrentados pelas politicas educacionais capitaneadas pelo Ministério da Educagao
(MEC). Trata-se, apenas, de ressaltar seus impactos, que sio significativos e voltados para um
publico que, historicamente, teve dificuldades de acesso a educacio de qualidade no pais.

Os impactos do programa na satide comegam, agora, a apresentar razodvel acimulo de
trabalhos, o que permite que certas conclusdes possam ser confirmadas. J4 se sabia que as familias
beneficidrias do programa reportam gastar seus recursos majoritariamente com alimentos, além
de itens relacionados com educacio e satide (IBASE, 2008) — o que foi confirmado pelo trabalho
de Lignani ez a/. (2011), que sugere aumento de diversos grupos de alimentos analisados.

Nio se pode deixar de mencionar os impactos mensurados na 2? rodada da Avaliacio
de Impacto do Programa Bolsa Familia, que sugere que as criangas beneficidrias apresentam
maiores taxas de vacinagio no tempo apropriado e que as mulheres grévidas tém cerca de 1,5
consulta de pré-natal a mais (sempre em relagdo as nio beneficidrias de igual perfil).

Trabalhos mais recentes também tém demonstrado o impacto do programa na redugao
da mortalidade infantil (Rasella ez 2/., 2013; Shei, 2013). O trabalho de Rasella ez /. (2013),
ao qual o leitor terd acesso neste volume, revela uma reduc¢io de cerca de 19% na mor-
talidade infantil (até cinco anos) dos municipios com alta cobertura do programa, em relagao
aos de baixa cobertura, jd controlados os efeitos das diferengas socioeconémicas e demograficas
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entre os municipios. A maior cobertura do Bolsa Familia também estava associada a uma
maior taxa de vacina¢do, a uma menor propor¢ao de mulheres grévidas sem pré-natal e uma
menor admissao de criangas de até cinco anos em hospitais.

Deve-se mencionar, ainda que brevemente, estudos que mostram os efeitos positivos do
programa para além dos seus proprios beneficidrios. Mostafa, Souza e Vaz (2010) sugeriram
que os recursos aplicados no programa teriam, em 2006, o efeito multiplicador no PIB de
1,44, e de 2,25 na renda familiar total. Ou seja, o gasto adicional de 1% do PIB no programa
geraria um aumento de 1,44% do PIB e de 2,25% na renda das familias. Por sua vez, Silveira-
-Neto e Azzoni (2011) afirmam que transferéncias como o Bolsa Familia ¢ o Beneficio de
Prestagao Continuada “tém um importante papel na reducio da desigualdade regional: como
um todo, explicam mais de 24,0% dessa redugio, embora respondam por menos que 1,7% da
renda domiciliar disponivel”. Desta maneira, pode-se dizer que o programa vem cumprindo
fungdes (como a reducio da desigualdade de rendimento, a reduc¢ao da desigualdade regional
e 0 aumento da atividade econdmica) que estao muito além de seus objetivos iniciais.

Como poderd ser verificado ao longo deste livro, hd um actimulo significativo de trabalhos
voltados para a avaliacio do programa, com resultados, via de regra, muito favoraveis.

Como jd afirmado ao final da se¢io 2 deste capitulo, os resultados apresentados pode-
riam deixar a gestao do programa em situacao de relativo conforto, voltada fundamentalmen-
te para uma agenda de melhorias operacionais que exigiriam (e continuaro exigindo) grande
esfor¢o. O langamento do Plano Brasil Sem Miséria, entretanto, retirou o programa da situagao
de conforto e o langou — juntamente com o Cadastro Unico para Programas Sociais — no
centro das iniciativas para a superagio da extrema pobreza no Brasil. O desafio passou a ser
formiddvel: o de se tornar um instrumento ainda mais efetivo no combate a extrema pobreza
no pafs, mantidos o complexo arranjo intersetorial e federativo e as condigoes institucionais
relativamente espartanas nas quais havia sido implementado.

6 0 AMADURECIMENTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E O PLANO BRASIL
SEM MISERIA

Parte considerdvel da agenda para superagio da extrema pobreza no pais havia sido estabele-
cida, ainda que, em alguns casos, parcialmente, pela implementagio do Bolsa Familia entre
os anos 2003 e 2010. Primeiramente, o programa exigiu a articulacio entre vdrios setores
do governo (Assisténcia Social, Educagao e Satde), sem o que a pobreza, fendmeno multi-
dimensional, ndo é apropriadamente enfrentada. Segundo, somou os esforcos das diversas
esferas da Federagao, em um contexto marcado pela clara defini¢ao de responsabilidades e
pelo apoio a gestdo local. Terceiro, consolidou a percepgio de que a superagio da pobreza
exigiria, sim, transferéncias monetdrias, mas também acesso a servigos e a oportunidades
de melhoria da inser¢io produtiva dos mais pobres. E, finalmente, deixou claro que os
mais pobres nao seriam alcan¢ados naturalmente pelas agdes do Estado, mas apenas a partir
de iniciativas voltadas especificamente para este ptblico, com os instrumentos apropriados
(como o CadUnico).
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A emergéncia do Plano Brasil Sem Miséria, portanto, com seus eixos de garantia de
renda, acesso a servigos e inclusao produtiva, representou uma ampliagao, para parte conside-
ravel do governo federal, dos estados e dos municipios, de uma agenda que foi amadurecida
ao longo dos anos de implementacio do Programa Bolsa Familia.

Ao mesmo tempo, o Plano Brasil Sem Miséria e sua ambiciosa meta de superagao
da extrema pobreza em um periodo tdo curto de tempo trouxeram novos desafios para o
Bolsa Familia e o CadUnico. Em primeiro lugar, foi necessirio reconhecer a existéncia de
beneficidrios do programa que, mesmo recebendo o beneficio monetirio, permaneciam em
extrema pobreza. Os valores transferidos somados a renda original das familias eram insu-
ficientes para que as familias ultrapassassem a linha estabelecida pelo plano, de R$ 70,00
per capita por més.

O segundo desafio tratava da cobertura do programa e seus erros de exclusio. O Brasil
Sem Miséria explicitou firmemente a perspectiva do atendimento de todos os cidadaos que
tivessem o perfil para acessar os beneficios.

Adicionalmente, as novas formas de utilizagao do CadUnico, a ampliagao dos montantes
e das iniciativas usudrias do sistema de pagamentos do programa e o aprofundamento das agoes
intersetoriais exigiram ainda mais das ferramentas criadas para viabilizar o Bolsa Familia.

A resposta ao primeiro desafio veio antes mesmo do lancamento oficial do plano,
com o antncio do reajuste de beneficios ainda no primeiro semestre de 2011. Com efeito,
sabia-se que a extrema pobreza brasileira estava concentrada nas criangas e jovens.
Avaliagoes feitas pela SENARC e pelo Ipea haviam confirmado que o reajuste dos beneficios
varidveis (voltados para as criangas e adolescentes de até 15 anos) teriam maior efetividade
nos indicadores de extrema pobreza do que o reajuste do beneficio bdsico. Desta maneira,
o reajuste nominal do beneficio varidvel foi superior a 45%, mostrando que as iniciativas
relacionadas ao programa passariam, em niveis crescentes, a responder ao desafio da supe-
racio da extrema pobreza.

Na mesma direcio, ainda em 2011, foram anunciados o0 aumento no nimero méaximo
de beneficios varidveis por familias (de trés para cinco) e a implementagio dos beneficios
para gestantes e nutrizes. Estes que, mesmo previstos na legislagao original do programa, por
limita¢oes operacionais, nao eram efetivamente pagos.

Em 2012, o Bolsa Familia passou a contar com um novo beneficio (Beneficio de Supera-
¢ao da Extrema Pobreza), destinado as familias que continuavam com renda familiar per capi-
ta igual ou inferior a R$ 70,00 apéds o recebimento dos beneficios “tradicionais” do programa.
Trata-se de um tipico beneficio do tipo r0p up, que complementa a renda familiar até que
ela atinja um determinado patamar — no caso, a superacio do valor de R$ 70,00 por pessoa.

Inicialmente, o beneficio foi voltado para familias nesta situa¢do que tinham em sua
composi¢ao criancas entre 0 e seis anos, como parte integrante das iniciativas da A¢ao Brasil
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Carinhoso.® Ainda em 2012, este beneficio foi estendido para familias com criangas e ado-
lescentes com idade de até 15 anos e, no inicio de 2013, o beneficio alcancou as familias
beneficidrias independentemente da presenca de criancas. Desta maneira, houve um forte au-
mento no or¢camento de beneficios do programa (que saltou de R$ 15 bilhées em 2010 para
praticamente R$ 24 bilhoes em 2013), voltado para familias em situagio de extrema pobreza.
O beneficio médio, no mesmo periodo, passou de R$ 95,00 para R$ 152,00, alcangando
R$ 216,00 nas familias que recebem o Beneficio de Superagio da Extrema Pobreza.

Antes mesmo da tltima expansido do Beneficio de Supera¢io da Extrema Pobreza, si-
mulagdes elaboradas por Osorio e Souza (2012) indicavam que o percentual de pessoas que
ficariam com renda familiar per capira igual ou abaixo de R$ 70,00 estaria abaixo de 1%,
apontando para o potencial de redugio a extrema pobreza do Bolsa Familia apés a criagao do
novo beneficio, bem como para a necessidade de esforgo continuo para redugao dos erros de
exclusio ainda existentes.

Em relagdo ao desafio de melhoria da cobertura do programa e de redugao dos erros de
exclusio destaca-se 0 aumento da estimativa de atendimento (de 12,9 para 13,8 milhoes de
familias) ainda em 2011. Os dados do Censo 2010 divulgados no ano de 2011 permitiram,
ainda, que esta nova estimativa fosse realizada em bases mais atualizadas e, portanto, mais
bem distribuida entre os municipios brasileiros.

Como resultado, cabe assinalar a inclusio no Bolsa Familia de mais de 1,1 milhio de
familias inscritas no CadUnico desde o lancamento do Plano Brasil Sem Miséria, em junho
de 2011 até julho de 2013. Sao familias extremamente pobres que, a partir de um esforco
de busca ativa’ compartilhado pelo governo federal, pelos governos estaduais e, muito espe-
cialmente, pelas administracoes municipais, foram cadastradas, passaram a receber o Bolsa
Familia e ficaram visiveis para participarem do circuito de inclusio do Brasil Sem Miséria.

A necessidade de indugio de politicas para um publico especifico em escala nacional e o
carter intersetorial e intergovernamental do Brasil Sem Miséria elegeram o CadUnico como
principal instrumento de gestao do plano. Para além de quantificar as familias e transferir
renda, verificou-se uma infinidade de possibilidades de utilizagio do CadUnico: direcionar
vagas de cursos de qualificacio profissional, oferecer servigos de assisténcia técnica e extensio
rural, prover o acesso a dgua e a tarifas reduzidas de energia elétrica a populagio mais pobre
do pais, sio apenas alguns exemplos. Neste sentido, o CadUnico consolidou-se como instru-
mento bésico para identifica¢io do publico, planejamento, acompanhamento e avalia¢io das
agoes do plano.

6. Conjunto de agdes do Brasil Sem Miséria direcionadas para a primeira infancia.
7. Em que pese o esforco de inclusdo da populacdo de baixa renda no CadUnico, ainda persistia, por ocasido da criacdo do plano, um percentual de
exclusdo. Eram familias que moravam em areas isoladas, nos bolsdes de pobreza dos grandes centros urbanos ou em outras areas nas quais ¢ dificil
0 acesso aos programas e servicos oferecidos pelo poder publico. Com o objetivo de encontrar e cadastrar todas as familias extremamente pobres
ainda néo localizadas, foi lancada a estratégia de Busca Ativa, compartilhada pelo governo federal, pelos governos estaduais e, muito especialmente,
pelas administracbes municipais, a quem cabe fazer o cadastramento das familias.
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Para além de contribuir para a ampliagio do Bolsa Familia e o fortalecimento do CadUnico,
o Brasil Sem Miséria reforgou a utilizacao do sistema de pagamentos do programa.
Os beneficios monetdrios pagos pelos programas Bolsa Verde e Fomento, langados pelo Brasil
Sem Miséria, passaram a utilizar o mesmo cartao do Bolsa Familia, aproveitando toda a estru-
tura de pagamento existente. Em julho de 2013, 40 mil familias de extrativistas, assentados e
ribeirinhos foram beneficiados pelo Bolsa Verde, para continuar produzindo e conservando o
meio ambiente, e 30 mil familias de agricultores familiares do semidrido nordestino ja rece-
biam recursos de fomento para alavancar a sua produgao.

No eixo de acesso a servigos, a agenda do plano foi além do acompanhamento das
condicionalidades em educa¢io e satide. Tem havido um aprofundamento da relagio com
o MEC e 0 MS, com resultados como a reorientagao do Programa Mais Educagao. Voltado
para a expansao da oferta de educagio em tempo integral nas escolas publicas, este progra-
ma passou a dar prioridade para a adesio de escolas com maioria dos alunos beneficidrios
do Bolsa Familia. Com isto, enquanto, em 2011, as escolas com mais de metade de estu-
dantes do Bolsa Familia eram 30% das cerca de 15 mil escolas do Mais Educagio, em 2013,
cerca de dois tercos das mais de 45 mil escolas j4 aderiram ao programa.

Além disso, o repasse financeiro para alunos em creches foi acrescido de até R$ 1,4 mil/
ano caso a crianga seja de familia beneficidria. Trata-se de um forte mecanismo de indugao
para abertura de novas vagas e direcionamento das matriculas para as criancas de familias
beneficidrias do Bolsa Familia. Em 2012, 2,7 mil municipios registraram o atendimento de
mais de 380 mil criangas beneficidrias.

Na satide, uma série de iniciativas compuseram a a¢ao Brasil Carinhoso, como a dis-
tribui¢do de sulfato ferroso nas unidades bédsicas de saide, a suplementagao de vitamina
A, o aumento da oferta de medicamentos gratuitos na rede “Aqui tem Farmdcia Popular”
e a expansao do Programa Sadde na Escola para creches e pré-escolas, alcangando quase
4 mil municipios.

As iniciativas voltadas para a melhoria de oportunidades de inclusao produtiva das fa-
milias mais pobres também foram fortemente apoiadas, com destaque para o PRONATEC
Brasil Sem Miséria, que oferece cursos de formagao inicial e continuada para a populagio de
baixa renda, por meio dos Institutos Federais de Educagao Tecnolégica e escolas do Sistema S.
Em julho de 2013, j4 haviam sido realizadas mais de 600 mil matriculas direcionadas a popu-
lacio do CadUnico. Os estudantes sio, em sua maioria, mulheres (dois tercos das matriculas)
e jovens de até 29 anos (metade das matriculas).

Cerca de 10% dos 2,9 milhoes de pessoas que se registraram como microempreendedo-
res individuais s2o vinculados ao programa (22% estao no CadUnico). Das 3,6 milhoes de
operagdes de microcrédito até o final de 2012, mais de 760 mil tinham sido realizadas por
pessoas que também recebiam beneficios do programa e estavam contando com o apoio do
microcrédito para melhorar suas atividades produtivas.
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No campo, merece destaque a contratagao de assisténcia técnica para 260 mil familias de
agricultores familiares beneficidrios do Bolsa Familia e a construgio de 317 mil cisternas para
familias do semidrido identificadas a partir dos registros do CadUnico.

Nio é certamente o caso de explorar todas as iniciativas do Plano Brasil Sem Miséria
no espago deste capitulo, mas de ressaltar que o CadUnico e o préprio programa deram uma
base sélida para a expansao e consolida¢do, de forma articulada, das agoes e programas volta-
dos para a populagao mais vulnerdvel do pais. Ao mesmo tempo, tais iniciativas representam
um desafio constante para a qualidade do cadastro e do programa, jé que dependem da boa
cobertura e focalizagio de ambos para o seu sucesso.

7 CONSIDERACOES FINAIS

As transferéncias condicionadas de renda representaram um passo adicional importante na
mudanga da trajetéria do Sistema de Protecio Social no Brasil. Fundado na década de 1920
sobre bases estritamente contributivas, o sistema de protecio social brasileiro sofreu modi-
ficagbes iniciais durante os anos 1970 (com a introdugao de beneficios semicontributivos —
voltados para a populagio rural — e nao contributivos — enderegados & populagio pobre idosa
ou deficiente). Tais modificagdes foram muito robustecidas apds a Constituigao de 1988,
com a defini¢io do cardter universal dos sistemas de satide e assisténcia social e do fortaleci-
mento dos beneficios de natureza semi e nao contributiva. Mas nao havia, até o surgimento
das transferéncias condicionadas de renda, beneficios voltados para a populagao pobre, em
idade (e com capacidade) produtiva, mas sem renda suficiente para contar com a protegio
contributiva. Por vocagio, tais transferéncias alcangaram, sobretudo, as criangas — despropor-
cionalmente afetadas pela situa¢io de pobreza no Brasil.

A consolidagao do Programa Bolsa Familia dependeu, sobretudo, da construgao do
Cadastro Unico para Programas Sociais — que exigiu, ao longo de anos, um 4rduo traba-
lho, principalmente das administra¢bes municipais, em um periodo inicial de montagem do
Suas. Os anos de 2005 e 2006 foram fundamentais para a melhoria da qualidade do cadastro —
e marcantes também pela adesio dos municipios a0 CadUnico e ao Programa Bolsa Familia e
pela criagao do Indice de Gestio Descentralizada (IGD) em 2006.

A implementagao interfederativa, marca do programa, respondeu a diretriz de descen-
tralizacdo politico-administrativa, constitucionalmente prevista para a drea de assisténcia so-
cial. Mais importante, permitiu uma parceria do governo federal com governos municipais
e estaduais, imprescindivel para a efetividade do trabalho com a populacio vulnerdvel, e
fortaleceu o Suas, confiando a ele papel crucial no Bolsa Familia e dando a ele instrumentos
fundamentais e até entio inexistentes (como o CadUnico e o Sistema de Acompanhamento
de Condicionalidades — Sicon).

O programa também adotou inovagoes institucionais que ganharam destaque, incluindo
seu engenhoso mecanismo de focalizagio — simples, transparente e tao eficaz quanto mecanis-
mos mais complexos e sofisticados adotados em outros programas de transferéncia condicionada
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de renda que se tornaram referéncia na América Latina. A crescente literatura académica sobre
o programa também revelou impactos positivos, entre outros, na redugio da pobreza e da desi-
gualdade; e na melhoria de indicadores educacionais e de satide; além de desmistificar os receios
de que o Bolsa Familia pudesse reduzir a participacao dos seus beneficidrios no mercado de tra-
balho ou aumentar a fecundidade entre as beneficidrias.

A trajetéria bem-sucedida do programa até 2010 contribuiu para a emergéncia do Plano
Brasil Sem Miséria. Primeiramente, por ser um exemplo eficiente de iniciativa intersetorial e
interfederativa, mobilizando diversos setores e esferas governamentais. Segundo, por ter “pa-
trocinado” a criacio de um instrumento, o CadUnico, sem o qual qualquer iniciativa voltada
para a superagao da extrema pobreza seria infrutifera. Ao mesmo tempo, o Plano Brasil Sem
Miséria representou um grande desafio para um programa que comegava a se consolidar — e
que tinha, e em grande medida ainda tem, uma pesada agenda de estruturagao operacional
a frente. Mudangas significativas foram feitas j& em 2011, com o reajuste concentrado nos
beneficios varidveis, 0 aumento do nimero médximo desses beneficios por familia (de trés para
cinco beneficios), o aumento da meta de atendimento de 12,9 para 13,8 milhoes de familias.
Em 2012, com a criagio do Beneficio de Superagio da Extrema Pobreza, o programa fez uma
inflexao ainda maior na diregao das criancas e da extrema pobreza, permitindo que quase cin-
co milhées de familias recebessem um complemento de renda capaz de levar a renda familiar
per capita acima dos R$ 70,00.

Os desafios para a evolugio e consolidagio do Programa Bolsa Familia seguem imensos.
Embora pague mensalmente beneficios para quase 14 milhées de familias, conta com uma
estrutura de execu¢do espartana — tanto no nivel central quanto, via de regra, no nivel local.
O Suas, base de sua execu¢io, tem ainda um longo caminho de evolu¢io a frente. Embora
siga sendo um programa de desenho relativamente simples, sua operacionaliza¢io ainda assim
é, e seguird sendo, bastante complexa — especialmente quando comparado a programas de
transferéncia nao focalizados e nao condicionais.

Seja como for, o Programa Bolsa Familia representou uma evolugao definitiva do siste-
ma de protegio social brasileiro na dire¢ao de familias que ainda nio possufam nenhum tipo
de cobertura. E, como argumenta Helmut Schwarzer, no capitulo que compée este volume,
um exemplo de como dar um passo fundamental na direcio de um piso de protegao social,
em nivel nacional. Trata-se, também, de um beneficio que aproxima o estado de bem-estar
brasileiro daqueles mais consolidados, alcangando grupos populacionais — especialmente as
criangas — que nio contavam com nenhuma protegio.

Questionamentos sobre seu modelo sempre ocorrerdo. Isto deve ser considerado natu-
ral. De tempos em tempos, mesmo sistemas de protegao social muito consolidados passam
por questionamentos e reformas. Sempre haverd aqueles que defenderao sua transformagao
em um beneficio de cardter universal, pago indistintamente a todos os cidadaos brasileiros; e
aqueles que argumentarao por um beneficio de cardter mais restritivo.
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Muitos argumentam que a emergéncia e a manutengao de programas de protegao social
dependem da existéncia de grupos de apoio fortes e organizados. Outros, entretanto, sugerem
que beneficios e servigos sociais, mais que depender da existéncia destes grupos, criam seus
préprios grupos de apoio (como sugere Paul Pierson, 1996). A condugio da evolugao do
Bolsa Familia e das iniciativas voltadas para a superacao da pobreza terd, no futuro préximo,
que lidar com este fato.

Na opinido dos autores, entretanto, os passos ja dados nao terdo retorno. Mesmo para
os mais criticos, seria dificil imaginar o Brasil sem um instrumento que vocalize e explicite
as necessidades da parcela mais vulnerével da populagio, como ¢ hoje o CadUnico. Ou em
uma situagio na qual os mais pobres ndo tivessem acesso a uma renda modesta — tanto do
ponto de vista da familia beneficidria quanto, especialmente, da renda nacional —, de natureza
complementar a renda do trabalho. Ou, ainda, em situagdo na qual as criangas continuassem
apresentando taxas de extrema pobreza duas vezes mais altas que a média nacional. H4 muito
a evoluir, sem duvida, e os caminhos desta evolugio estio abertos. Os passos a serem dados,
entretanto, serdo certamente de avanco.
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