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Introducio

Em um final de semana de maio de 2013, quase um milhdo de pessoas,
principalmente do Nordeste brasileiro, compareceram a unidades da Caixa Econdmica
Federal e demais postos credenciados para sacar seus beneficios do Programa Bolsa-
Escola (PBF) alertados por rumores de que a politica social de transferéncia
condicionada de renda estaria prestes a ser extinta. Uma possivel origem do boato teria
sido alteragcdes pontuais no calendario dos pagamentos nao informadas previamente

pelo banco publico.

O governo federal, a época liderado pelo PT, ndo tardou em comunicar que o
PBF nao estaria ameacado. A presidente Dilma Rousseff declarou: “Queria deixar claro
que o compromisso do meu governo com o Bolsa Familia ¢ forte, profundo e
definitivo”. A oposi¢do, capitaneada pelo PSDB, pediu investigacdo sobre suposto
crime de responsabilidade e falsidade ideologica da Caixa Econdmica. As investigacdes

acabaram por ndo acarretar maiores consequéncias.

Em 2018, apds impeachment de Rousseff, o presidente Michel Temer (PMDB)
anunciou reajuste dos beneficios concedidos pelo PBF as vésperas da campanha das
elei¢des gerais”. No ano seguinte, no comego de seu governo, Jair Bolsonaro (PSL), que
diversas vezes na sua trajetoria manifestara opinido contraria e critica a politica social
de transferéncia de renda’, determinou a criagdo de um “13° pagamento do Bolsa

Familia”?.

Esses fenomenos expressam a importancia politico-eleitoral do PBF. Alguns
poderiam dizer que esta politica publica tornou-se uma questdo de valéncia, um issue
da qual todos concordam. Mas, o conhecimento acumulado que temos até o momento
ressalta que a politica beneficiou apenas os candidatos a presidente de um partido
especifico. Diversos estudos mostram que, nas elei¢cdes presidenciais de 2006, 2010 e
2014, o PT, partido incumbente e formulador da politica de transferéncia’, obteve

retorno eleitoral de sua distribuigﬁoé (Hunter e Power, 2007; Zucco, 2008, 2013, 2015;

2 http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2018-04/temer-anuncia-reajuste-do-bolsa-familia-

aumento-sera-de-567
*https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/04/11/interna_politica,748643/bolsonar
0-¢-0-bolsa-familia-de-critico-feroz-a-defensor.shtml

* http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2019-04/bolsonaro-cria-13o-salario-para-o-bolsa-familia
> Inicialmente o programa consistiu na unificagdo de politicas anteriores formuladas pelo PSDB. Este
ponto sera retomado neste artigo.

® Para argumentos mais matizados, ver Carraro et al. (2009); Limongi e Guarnieri (2015); Corréa (2015).
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Nicolau e Peixoto, 2007; Soares e Terron, 2008; Canédo-Pinheiro, 2015; Marzagao,
2013; Magalhaes et al., 2015; Pereira et al., 2015; Martins et al., 2016).

Agora, com o partido fora do governo, o PBF continuara tendo efeito eleitoral?
E beneficiard qual partido? Como se processa a disputa eleitoral em torno do Bolsa-
Familia? Estas perguntas, voltadas para o caso brasileiro, remetem a uma discussao

tedrica geral.

De acordo com tipologias amplamente adotadas (Stokes et. al, 2013; Diaz-
Cayeros et al. 2016), o Programa Bolsa-Familia pode ser considerado uma politica
publica programatica. Neste tipo, as regras de distribui¢do dos beneficios sdo publicas e
objetivas, e sdo efetivamente seguidas pelos agentes publicos. Ao governo ndo ¢
permitida discricionariedade na alocacdo dos recursos e, logo, ndo se trata de uma
politica clientelista, no qual a distribuicdo dos beneficios ¢ contingente ao
comportamento eleitoral dos eleitores. Um relatério do Tribunal de Contas da Unido de
2006, cobrindo o periodo de maior expansdo do programa, concluiu que “ndo ha

A . . - . . . 7
evidéncias (...) de utilizagdo do programa visando fins eleitoreiros”".

Além disso, ao contrario do que alguns poderiam conjecturar, evidéncias
qualitativas trazidas por Sugiyama (2011) e quantitativas oriundas do Brazilian
Electoral Panel Studies de 2014 revelam que a maioria da populacio acreditava que o

PBF nao seria extinto com uma eventual saida do PT do governo federal.

r

Segundo os modelos tradicionais de politica distributiva, € irracional para o
eleitor pesar na decisdo de seu voto uma politica publica da qual os partidos
competidores ndo tem responsabilidade pelo seu direcionamento de seus beneficios.
Efeitos eleitorais viriam ou de politicas estilo pork-barrel, ou clientelistas ou de

patronagem (Stokes et al., 2013).

A mais recente contribui¢do para essa discussdao proveio da reanalise dos dados
de De La O (2013, 2015) elaborada por Imai et al. (2019) sobre o programa de
transferéncia condicionada de renda mexicano Progressa, um dos exemplos mais

conspicuos de politica programatica. De La O (2013, 2015) afirmara que a politica

Thttps://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?inline=1 &fileld=8 A8 182 A14D92792C014D9
281847E5DDC

¥ Durante a campanha de 2014, cerca de 70% dos respondentes pensavam que o PBF nio iria acabar se o
PT perdesse as eleigdes presidenciais.
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social teria gerado dividendos eleitorais para o partido incumbente e formulador, no
entanto corre¢des em supostos equivocos metodoldgicos cometidos pela autora levaram
Imai et al. (2019) a contestar o resultado reportado. Os autores afirmam que o efeito
nulo de fato encontrado confirmaria as expectativas teoricas existentes sobre retornos

eleitorais de politicas programaticas.

Estariam os estudos sobre efeito eleitoral do PBF igualmente cometendo
equivocos metodoldgicos, ou € possivel pensar mecanismos alternativos que expliquem

retorno eleitoral de politicas programaticas?

Zucco (2013) propde a hipotese de estas politicas podem gerar dividendos pelo
mecanismo do voto retrospectivo. Analisando o PBF e o Programa Bolsa-Escola (PBE),
formulado pelo PSDB e principal origem do programa petista’, o autor pontua, no
entanto, que esses efeitos sdo de curto-prazo. Eleitores apoiariam o incumbente vigente

que distribui as politicas, independente de ser ou ndo seu formulador.

Neste artigo, a partir de criticas a essas proposigdes elaboradas pela literatura,
proponho uma abordagem alternativa. A tese defendida ¢ que o efeito eleitoral de
politicas programaticas pode ser compreendido a partir do credit-claiming ou de
mobilizagdo de plataformas feita por partidos, dentro de um contexto de competi¢ao
politica. Estas estratégias implicariam em mecanismos de reciprocidade entre partidos e
eleitores, semelhantemente a ideia de lealdade partidaria condicional de Diaz-Cayeros et
al. (2016) ou de identidade partidaria como running tally de Fiorina (1981), gerando

efeitos que vao além do curto-prazo.

O caso brasileiro mostra-se util para avangar nesta proposi¢do. Primeiro, o PBF
continuou vigorando mesmo com a saida do PT, permitindo contornar o problema de
sobreposi¢do entre incumbente e partido formulador. Segundo, o PBF substituiu
programas anteriores formulados pelo PSDB, com caracteristicas também
programaticas. A migracdo entre as politicas foi gradual, de modo que durante os
primeiros anos de vigéncia do PBF uma parcela consideravel dos beneficiarios ainda

recebia recursos do PBE.

*A implementagao local do Bolsa-Escola era menos estruturada que a do Bolsa-Familia, no entanto os
indicios sdo de que a maior discricionariedade era exercida pelo executivo municipal, e ndo o federal (de
Janvry et al., 2005; 2012)



A andlise empirica langa mao tanto de estratégias qualitativas quanto
quantitativas. Analiso a tramitacdo e os debates legislativos sobre o Fundo de Combate
a Pobreza, que financiou os primeiros programas de transferéncia de renda, e sobre o
Bolsa-Escola e o Bolsa-Familia. Do lado quantitativo, analiso surveys de 2005, periodo
de migracao entre essas politicas, e 2018, primeiro ano eleitoral apds a implementagao

do PBF com o PT fora do governo.

Os resultados indicam que o governo do PSDB foi relutante em defender o PBE,
enquanto parlamentares do PT defendiam maior énfase em politicas de transferéncia.
Durante o governo petista, o presidente Luis Inacio Lula da Silva fez extensivos
movimentos para implementar ¢ expandir o Bolsa-Familia as expensas das politicas
mais abrangentes do Fome-Zero. A andlise dos surveys revela que, em 2005,
beneficiarios dos dois programas tem opinides diferentes: enquanto os incluidos no
programa do PT - o PBF - eram mais simpdticos ao partido e ao Lula, os que recebiam
o programa do PSDB - o PBE - mostravam-se indiferentes. A pesquisa de 2018, por
sua vez, indica que mesmo estando fora do governo, o PT recebia dividendos eleitorais
de sua politica de transferéncia ainda vigente. Logo, do ponto de vista teorico, os
resultados indicam que politicas programéticas podem ter efeito eleitoral, mas este ¢

vinculado as estratégias de mobilizacdo dos partidos em competicao.

O artigo estd organizado da seguinte forma. Na proxima secdo, apresento uma
discussdo sobre modelos de politica distributiva, ressaltando os mecanismos que
impulsionam o apoio eleitoral, as analises sobre politicas de transferéncia de renda no
Brasil e na América Latina, e, a partir de criticas, proponho uma abordagem alternativa.
A parte empirica vem em seguida, inicialmente com uma narrativa analitica sobre os
processos de formulagdo e implementacdo do Fundo de Combate & Pobreza, do Bolsa-
Escola e do Bolsa-Familia, e depois com analise de dados de survey de 2005 e 2018.

Uma recapitulacdo esta presente nas consideragdes finais.



Teorias Distributivas e efeito eleitoral de politicas publicas

A logica da competigao eleitoral que permeia a distribuicdo de politicas publicas
pode ser analisada a partir de extensdes do modelo espacial de Downs (1999). O autor
estabelece que a competi¢ao politica ocorre em um eixo ideoldgico unidimensional no
qual se movimentam os partidos em buscam de votos dos eleitores. Em sua teoria, a
unica estratégia de que dispde os partidos consiste em mudancas na plataforma

partidaria, e eleitores tém posicao ideologica fixa.

Os modelos de “politica distributiva” adicionam a equacdo downsiana a
dimensdo da distribui¢do de politicas publicas. Assim, as legendas que disputam o voto
do eleitorado o fazem ndo apenas movimentando no espaco ideoldgico, mas também

prometendo e alocando politicas.

A eleitora considera duas dimensdes no momento de decidir seu voto: a
distancia de suas preferéncias ideologicas em relagdo a cada partido, e as promessas de
politicas ou as politicas efetivamente distribuidas pelas legendas. Formalmente, a

equagao pode ser descrita como:

1
U= —SWi—x)?* +b; + g (1)
Fonte: Elaboragao propria a partir de Stokes ef al. (2013)

Onde, U; ¢ a utilidade da eleitora i, v; = {xa,Xg} representa um voto para partido
A ou partido B'’, x; é a posicdo ideologica da eleitora, b; ¢ o valor que ela recebe de

recursos direcionados ou prometidos pelo partido e u; € o termo aleatorio.

Os eleitores sao heterogéneos no seu grau de resposta a distribui¢do de politicas
publicas. A maior parte dos estudos considera que a estratégia 6tima para os partidos
consiste na aloca¢do de recursos no eleitorado que nao se identifica com nenhuma
legenda (swing voters) (Lindebck e Weibull, 1987, Stokes, 2005), posicdo que recebeu
criticas, conforme veremos adiante. De qualquer forma, em todas as vertentes da

literatura existe um consenso de que para eleitores pobres o termo “b;” tem uma

' O modelo original ¢ formulado para sistemas bipartidarios, mantido aqui por simplificagio.



magnitude importante. Ou seja, o efeito marginal das politicas publicas ¢ mais

importante para as pessoas com menos recursos materiais.

Esse ponto torna-se ainda mais importante para o tipo de politica publica tratada
neste artigo. Politicas de transferéncia de renda condicionada sdo focalizadas na parcela
mais pobre da sociedade. Muito ja se avancou no conhecimento do efeito eleitoral de
politicas de transferéncia de renda na América Latina, com estudos de caso e trabalhos
comparativos (cf. Layton e Smith; 2012; Corréa, 2015; Winters, 2010; Nupia, 2011;
Linos, 2015; Manacorda et al., 2011; Corréa e Cheibub, 2016)“.

O caso mexicano estudado por De La O (2013; 2015) tornou-se paradigmatico
na literatura. Aproveitando-se de que o Progresa fora inicialmente implementado como
um experimento, a autora levantou evidéncias de que a distribuicdo do programa teria

contribuido para aumentar a porcentagem de votos do partido incumbente.

Os resultados para o caso brasileiro, que ¢ um dos mais estudados e centrais da
literatura, sdo semelhantes. O Programa Bolsa-Familia (PBF) ¢ considerado como uma -
se ndo a principal - das explicagdes para os resultados eleitorais presidenciais de 2006
até ao menos 2014, contribuindo para conformar uma base eleitoral do PT assentada nas

regides e eleitores mais pobres do Brasil.

No entanto, uma intrigante questdo tedrica se coloca. Central no mecanismo que
conecta estratégia dos partidos na distribui¢do de politicas com o voto nos modelos de
politica distributiva expostos acima ¢ o desenho das politicas: estas devem ser
discricionarias, ou seja, o governo deve ter a capacidade de direciona-las (Golden e
Min, 2013; Diaz-Cayeros et al. 2016; Stokes et al., 2013). Trata-se, nas palavras de Dixt
e Londregan (1996) de “redistribuicao tatica”.

Sendo as eleitoras racionais, elas deveriam julgar os partidos apenas pelas acdes
que sao sua responsabilidade. Os politicos t€ém autoridade para decidir quando, onde e
para quem alocar politicas clientelistas e de bens publicos do tipo pork-barrel, de modo
que os eleitores deveriam recompensar ou punir os partidos tendo por base essas
politicas, e ignorar, na sua equa¢do de decisdo, as politicas programaticas, que ndo tém

viés partidario na distribuigdo.
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Alguns desses estudos mostram que as politicas de transferéncia acabam implicando em efeitos
eleitorais negativos em parcelas da sociedade.



No entanto, o PBF brasileiro (Fried, 2009), assim como o programa mexicano €
a maioria das politicas de transferéncia de renda dos demais paises da América Latina,
ndo sdo politicas discriciondrias, ou permitem pouca margem para a discricionariedade
(De La O, 2015; Layton e Smith, 2015). Ainda assim, diversos estudos encontram efeito

eleitoral de programas de transferéncia de renda.

A observacdo do descompasso entre a expectativa tedrica dos modelos
tradicionais de politica distributiva e os resultados empiricos motivou a reavaliacao do
caso mexicano por Imai et al. (2019). Os autores replicam a analise de De La O (2013;
2015), corrigindo alguns aparentes equivocos metodoldgicos, bem como analisam outra
politica social programatica implementada de modo experimental no México (SPS -
Seguro Popular de Salud) e, diferentemente dos resultados vigentes, ndo encontram

efeito eleitoral.

Imai et al. (2019) entdo refor¢am a proposicdo tedrica de que efeitos eleitorais
nao deveriam ser esperados de politicas programaticas. No entanto, nao deixam de notar
que outros trabalhos sobre outros contextos e politicos encontram resultados positivos.

Qual ¢ afinal o mecanismo que explicaria este fendmeno?

Os autores no maximo especulam provaveis explicagdes para esses resultados.
Uma das possibilidades levantadas ¢ que a maioria das politicas publicas estudadas pela
literatura ndo seriam programaticas puras, como o caso dos primoérdios do Progresa e
do SPS, antes seriam “mixed programatic-clientelistic”. Este tipo de politica é em parte
programatica pois tem regras objetivas que impedem discricionariedade e levam
eleitores a esperarem os mesmos servicos independente dos partidos no poder. Mas ¢
também em parte clientelista pois ndo € aprovada com unanimidade no legislativo
(como no caso das politicas mexicanas) e, portanto, certos partidos poderiam reivindicar

dividendos eleitorais.

Como veremos abaixo, a tramitagdo tanto do Fundo de Combate a Pobreza (que
financiou as primeiras politicas de transferéncia de renda condicionada), quanto do
Programa Bolsa-Escola e do Programa Bolsa-Familia no Parlamento brasileiro
revelaram conflitos entre as forgas politicas, mas a aprovagao dessas politicas sociais foi
unanime ou quase unanime, mesmo em periodos de governo minoritirio como no caso
da aprovacdo da politica do PT. Logo, o caso brasileiro traz mais complexidade ao

quadro exposto por Imai ef al. (2019).



Zucco (2013) propde uma explicagdo para o efeito de politicas publicas
programaticas, analisando especificamente o caso brasileiro. O autor inova ao
incorporar a analise do efeito das politicas de transferéncia de renda no Brasil o PBE em
2002, além do PBF em 2006 e 2010. Sua tese ¢ que mecanismo de voto econdOmico ou
retrospectivo explicaria o retorno eleitoral dessas politicas sociais. Mais propriamente,
sua proposta € que esse voto retrospectivo seria de curto-prazo. Ou seja, o incumbente
beneficiar-se-ia eleitoralmente da politica mesmo ndo sendo o formulador do programa
ou tendo pouco ou nenhum controle sobre sua distribui¢ao. Isso explicaria como tanto
PSDB quanto PT puderam retirar dividendos eleitorais das politicas de transferéncia.
Implicito na argumenta¢do de Zucco (2013) esta a ideia de que, uma vez o PT fora do

governo, o PBF traria retornos para o novo incumbente.

Em que pese sua importante contribui¢do, a explicacdo de Zucco (2013) nao
considera que o Bolsa-Familia, ainda que inicialmente fora , sobretudo, uma unificagao
de politicas prévias, poderia possibilitar ao PT mobilizar eleitoralmente em torno de
outra politica que ndo as formuladas pelo governo do PSDB, principalmente em um

contexto onde este seu partido adversario ndo levantou essa bandeira.

Um pressuposto comum a todos esses modelos e explicagdes expostos acima ¢
que os dois termos da equacao (1) de decisdo de voto sdo independentes. Ou seja, as
preferéncias politicas do eleitor ndo seriam afetadas pela dimensdo da distribuicdo das
politicas publicas. No mundo tracado por este modelo, eleitores identificados ou
proximos a um partido poderiam ser constantemente ignorados pela legenda na

distribuicao de politicas publicas sem que alterem sua disposi¢do de apoiar o partido.

No entanto, como notam Cox e McCubbins (1986: 382) “it seems irrational in
the long-run for any group to be totally unresponsive to redistributions of welfare”. Ou
seja, ndo parece razoavel assumir que as dimensdes ideologicas e de redistribuicao
sejam ortogonais. Antes, um caminho mais realista seria considerar que as preferéncias

partidarias s3o em parte formatadas pelos beneficios de politicas publicas aferidas.

Formalmente, pode-se pensar que o termo — %(vi —x;)? da equagdo (1) seja

constituido de:
1
— Wi —x)? = biea + g 2

Fonte: Elaboragao propria a partir de Stokes et al. (2013)



Ou seja, o corrente posicionamento ideologico da eleitora ¢ em parte fungdo da

distribuicdo passada de politicas publicas.

Baseando-se nesta critica, Diaz-Cayeros et al. (2016) propde um modelo
alternativo, chamado de “lealdade partidaria condicional”. Partidos necessitariam
direcionar beneficios individuais aos seus eleitores core para manté-los identificados no
longo-prazo. A despeito de avancar neste sentido, a analise dos autores estd ainda
pautada exclusivamente em politicas de pork-barrel e clientelistas. Ou seja, nao

permitem avangar no entendimento do efeito eleitoral de politicas programaticas.

A proposta que levanto neste artigo, a partir de resultados empiricos
apresentados abaixo, é que o efeito eleitoral de politicas programaticas pode ser
compreendido por mecanismo de mobilizacdo e credit-claiming por parte dos partidos e
de reciprocidade por parte do eleitor. Mesmo nao tendo controle sobre a distribuicao dos
beneficios, um partido pode construir uma plataforma e uma bandeira sobre a autoria da
politica. Da mesma forma, pode acusar seu concorrente de defender sua extingdo, ainda

que essa acusacao nao seja crivel.

De outro lado, mesmo que eleitores saibam que a distribuicao da politica nao
esta condicionada as escolhas e a permanéncia no poder do partido formulador, podem
apoia-lo por reciprocidade, por retribui¢io a formulagio da politica piblica'’. Neste
sentido, a distribuicdo de beneficios pode alterar as preferéncias politicas para além do
curto-prazo. Este processo de atualizagdo das preferéncias pode ser entendido como
semelhante ao conceito de runnig tally de Fiorina (1981) sobre a dindmica da

identificacao partidaria.

Em suma, a proposta que levanto ¢ que politicas publicas programaticas, mesmo
ndo permitindo ao incumbente determinar quem, quando e onde serd concedido o
beneficio, podem interferir na preferéncia eleitoral e politica dos eleitores, por meio dos
mecanismos de mobilizagdo e credit-claiming por parte dos partidos e por reciprocidade

por parte dos eleitores, processos que ocorrem em um contexto de competicgao.

Para embasar empiricamente esta proposta, analisemos o caso das politicas de

transferéncia de renda condicionada no Brasil.
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Recentemente, alguns autores vém trabalhando com esse mecanismo, mas ainda na chave exclusiva de
relagdes clientelistas (Finan e Schechter, 201)2. Uma exce¢do, mas com pouco desenvolvimento, se
encontra em Manacorda et al. (2011).
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Analise Empirica

Programas de transferéncia de renda condicionada a nivel local comecaram a ser
implementados no Brasil a partir de 1995, nas prefeituras de Campinas, Ribeirao Preto e
Santos, todas do estado de Sao Paulo, e no governo estadual do Distrito Federal (DF)
(Silva et al., 2012). Curiosamente, sdo prefeitos e governados do PT e do PSDB que

lideraram as primeiras experiéncias brasileiras com esse tipo de politica (Coelho, 2008).

Em todos esses programas, em que pese algumas diferencas, os governos
transferiam mensalmente dinheiro diretamente as familias pobres, com exigéncia de
contrapartidas relacionadas a frequéncia escolar das criangas. Como ressalta Rocha
(2011), entretanto, essas localidades se diferenciavam muito do restante do Brasil.
Todas tém relativamente baixa taxa de pobreza, e ndo apresentam muitas restrigdoes
or¢amentdrias. Isso possibilitou, por exemplo, o pagamento de um saldrio minimo no

programa do DF".

A visibilidade e o rapido sucesso na opinido publica tornaram esse tipo de
programa uma espécie de panaceia. Rocha (2011) destaca que nas campanhas
municipais para as prefeituras em 1996 varios candidatos de diversos partidos
apresentaram propostas de implementacao de politicas de transferéncia, mesmo em
locais de precarias condigdes fiscais e burocraticas. Soares e Satyro (2009) observam

que ocorreu uma verdadeira explosdo de programas locais nos anos seguintes

As experiéncias locais atingiram aos poucos o nivel federal, a época controlado
pelo PSDB'". Em 1997, o governo Fernando Henrique Cardoso aprovou uma lei
conhecida como Programa de Garantia de Renda Minima, visando ajudar no
financiamento de politicas locais, cobrindo parte de seus custos de operagdo. Na
campanha presencial de 1998, os termos “fome, pobreza e desigualdade” passam a ser
centrais no programa do PSDB (Thome, 2013). O partido havia sido eleito em 1994 sob
a bandeira da queda da inflagdo, mas ja desde 1998 procuraria conceder, em alguma
medida, énfase em politicas sociais. Mais do que isso, Draibe (2003) diz que a grande

mudanga no programa de governo do partido no ambito das politicas sociais entre os

“ A magnitude do beneficio do programa foi utilizada na campanha presidencial de 2006 pelo ex-
governador do DF, entdo candidato do PDT, Cristovam Buarque para criticar o baixo valor do PBF. Ver
Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral — Presidente 2006. In: Acervo de Programas Politicos do Doxa.
Doxa — Laboratorio de Estudos Eleitorais, em Comunicagdo Politica e Opinido Publica — IESP/Uerj.

'* Na verdade, as discussdes nacionais ja tinham um precedente, com o projeto de Renda Minima
proposta pelo entdo senador Eduardo Suplicy (PT- SP).
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dois pleitos foi a énfase nos programas de transferéncia condicionada de renda. O
programa do PSDB propunha realizar uma “nova revolucao nas politicas sociais e de
transferéncia de renda” (Cardoso, 2008: 3). No entanto, ainda naquele momento, a visao
que se defendia era de que programas de transferéncia de renda deveriam ser atribui¢ao

dos poderes locais, cabendo ao governo federal apenas o cofinaciamento.

O segundo mandato do PSDB foi marcado pela disputa dentro da coalizdo em
torno da defini¢do da candidatura presidencial no pleito de 2002. E uma das principais
arenas de conflito foi no ambito de credit-claiming de politicas sociais. Alguns analistas
notam que o entdo presidente desejava que a plataforma da candidatura governista em

2002 focasse nas politicas sociais (Almeida, 2007).

No entanto, quem tomou a frente foi o Congresso e seu principal parceiro da
coalizdo, o PFL. Em 1999 foi instalada uma Comissao Mista de Combate a Pobreza,
com a presidéncia e a vice de Maguito Vilela (PMDB-GO) e Marina Silva (PT-AC),
respectivamente, e relatoria de Fernando Brant (PFL-MG), com a proposta de formular
politicas para erradicagio da pobreza e da desigualdade. A proposta da comissio foi
apensada uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) de Antdnio Carlos Magalhaes
(ACM) (PFL-BA), entdo presidente do Senado e um dos principais dirigentes do PFL,
que propunha a criacdo de um Fundo de Combate a Pobreza, para o financiamento de

politicas sociais por meio de aumento na aliquota de impostos.

O PFL buscava se distanciar do PSDB para lancar um candidato em 2002, sendo
que o nome do proprio ACM era cogitado. Nesse movimento de buscar construir uma
plataforma com politicas sociais, o senador aproximou-se da oposi¢do'’. Em seminario
organizado pelo Instituto Cidadania, ONG dirigida por Lula, ACM criticou o governo,
afirmando que “os passos dados até agora para combater a pobreza forma muito

timidos”'®.

Na CCJ, o relator Lucio Alcantara (PSDB-CE) acatou principalmente as
propostas da PEC de ACM, em detrimento das deliberagcdes da Comissdao Especial. O
PT foi voto vencido, com o argumento de que as fontes de financiamento do fundo eram

pequenas e incertas, pois ainda ndo regulamentadas. Assim, o Executivo poderia apenas

' https://www.senado.gov.br/noticias/OpiniaoPublica/inc/senamidia/historico/1999/10/zn101952.htm. As
desavengas entre PSDB e PFL acabariam por resultar na quebra da coligagdo PSDB-PFL na eleicdo de

2002.
'® http://www.senado.gov.br/noticias/OpiniaoPublica/inc/senamidia/historico/1999/10/zn101925.htm
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realocar recursos de outras politicas sociais, como educacdo e satde. Além disso, a
bancada da oposicao exigia a participag¢do da sociedade civil no gerenciamento do fundo
e que 75% dos recursos fossem destinados a programas de transferéncia de renda. Esta
emenda nao foi acatada pelo relator sob o argumento de que deveria ser matéria de

regulamentac¢do infraconstitucional.

Eduardo Suplicy (PT-SP) relata também preocupacao com a discricionariedade
concedida ao Executivo na defini¢do dos critérios dos beneficidrios: “Um ponto
essencial € o de que a forma de transferéncia de renda a populagdo carente, que nao tem
renda suficiente para sobreviver com dignidade, esteja claramente definida em lei, a fim
de que o critério de distribuicdo jamais fique ao encargo de qualquer pessoa ou
entidade, porque, desta maneira, haveria distor¢des” (Diario do SN 15/2/2000 — pag.
02395).

Nos debates do plenario, senadores oposicionistas acusam o governo,
principalmente o Ministro da Fazendo Pedro Malan, de interferéncia de modo a limitar
os recursos do Fundo de Combate a Pobreza. Melo (2005: 866) relata que o governo se
opOs inicialmente a ideia de criar um fundo, pois implicaria em mais rigidez a um
or¢amento publico ja fortemente engessado. Apods meses de negociagdes, e
provavelmente temendo desgastes eleitorais, o governo decidiu apoiar a proposta por
meio de um acordo. O fundo seria financiado pelo aumento da aliquota da CPMF, com
a contrapartida da aprovagdo da renovagdo desse imposto. O texto é aprovado em
segundo turno por 61 a 9, com votos contrarios apenas do PT e do PPS. Suplicy (PT-
SP) reafirma que vota contrariamente a proposta por esta nao estabelecer que 75% dos

recursos serdo direcionados para politicas de transferéncia de renda.

Na Camara, o relator tanto na CCJ quanto na comissdo especial foi Paulo
Magalhdes (PFL-ES). Na comissao que julga admissibilidade, seu parecer foi aprovado
por unanimidade, ao passo que na comissdo que julga o mérito seu relatorio foi
aprovado com voto contrario novamente de parlamentares do PT. Na votacdo em
primeiro turno no plendrio, Aloizio Mercadante (PT-SP), lider do PT, apresenta
destaque visando destinar todos os recursos do Fundo para um programa de
transferéncia de renda estilo Bolsa-Escola. Nas palavras de Jorge Bittar (PT-RJ): “o PT

propde que o fundo tenha um foco claro, e o melhor instrumento de combate a pobreza
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hoje, reconhecido nacional e internacionalmente, ¢ o Programa Bolsa Escola” (Diarios

da Camara dos Deputados, p. 64603 — 6 de dezembro 2000).

O texto base foi aprovado por 412 a 1. O tUnico voto contrario foi do hoje
presidente Jair Bolsonaro. No encaminhamento de votacdo do destaque de Mercadante,
um dos lideres do PMDB, Mendes Ribeiro Filho (PMDB-RS), expressa que “pedimos a
compreensdo dos Srs. Parlamentares para ndo dizer “nao” ao Fundo de Pobreza, a bolsa-
escola, mas, dizer “sim” a habitagdo, a saude, a tantas necessidades ¢ também a “bolsa-
escola”. Na mesma toada, o lider do PFL Inocéncio Oliveira (PFL-PE) afirma que
“definir somente a bolsa-escola ¢ engessar essa PEC” (Diarios da Camara dos

Deputados, p. 64632 — 6 de dezembro 2000).

Um acordo foi firmado entre governo e oposi¢do, capitaneado pelo lider do
PSDB, Aécio Neves (PSDB-MG). O deputado pede a Mercadante (PT-SP) para retirar
seu destaque, com o argumento de que se o destaque fosse aprovado, a PEC voltaria ao
Senado, o que inviabilizaria a aprova¢do da medida naquele ano de 2000. A oferta de
Aécio (PSDB-MG) consiste na destinagdo de mais recursos a um programa de
transferéncia na discussao sobre o or¢amento, que ocorreria nos proximos dias. Feito o
acordo, a PEC foi aprovado em segundo turno por 379 a 1, novamente com voto

contrario apenas de Bolsonaro.

Nas palavras de Melo (2005: 867) “o PFL ficou com a maior parte dos
dividendos politicos” sobre esta matéria. Dessa forma, observa-se que o PSDB nao
capitaneou e era relutante na criagdo do Fundo de Combate & Pobreza, bem como nao
reforgou a criacdo de politicas de transferéncia de renda nacionais, posi¢cao oposta a

esposada pelo PT em diversas instancias da tramitacao da proposta.

Buscando reverter essa imagem e sua plataforma para 2002, o governo FHC
organiza, nos ultimos anos de seu segundo mandato, um conjunto de politicas sociais
em uma marca chamada de “Rede de Protegdo Social”'’. Dois dos principais programas

dessa rede sdo os primeiros programas de transferéncia de renda condicionada do

17 hitps://www.youtube.com/watch?v=Yi0778u6PxY.
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governo federal, criados em 2001 por Medida Provisoria'®: o Programas Bolsa-Escola

Federal (PBE) e o Programa Bolsa-Alimentagdo (PBA)".

Ambos consistiam, grosso modo, em transferéncia de dinheiro mensal as
familias consideradas pobres, tendo como contrapartida a frequéncia dos filhos a escola
e cuidados médicos de gestantes e recém-nascidos. A identificacdo e o cadastro das
familias era realizada pelos municipios, a partir de cotas definidas por critérios técnicos,
e a selegdo de beneficiarios e a operacionalizacdo do pagamento era realizado pelo
governo federal, por meio da Caixa Econdomica Federal. Para identificar e coletar

informacodes sobre as familias, foi criado o Cadastro Unico dos Programas Sociais.

O PBE era vinculado ao Ministério da Educacdo ¢ o PBA ao da Saude. Ou seja,
os programas de transferéncia de renda estavam diretamente vinculados a ministérios
cujos titulares, Paulo Renato de Souza e José¢ Serra, respectivamente, eram dois
importantes pré-candidatos do PSDB (Almeida, 2007), sendo enfim escolhido o entdo

ministro da Saude.

A MP do Programa Bolsa-Alimenta¢ao nao foi apreciada no Congresso, sendo
considerada aprovada automaticamente devido as regras de transicao estipuladas pela
Emenda Constitucional 32/2001. A tramitacdo da MP do Programa Bolsa-Escola ndo
expressou maiores divergéncias. A relatoria do deputado Oswaldo Coelho (PFL-PE)
ressaltou que o Fundo de Combate a Pobreza permitiria que o Bolsa-Escola alcance sem
seu primeiro ano 11 milhdes de criangas e sublinhou o “aprimoramento da distribuigio
dos recursos através da decisdo de criar o cartdo magnético, fazendo com que o dinheiro
va diretamente para a familia, dispensando a intermediacdo dos burocratas

municipais” (Didrio da Camara dos Deputados, pg. 6684, margo de 2001).

Parlamentares do PT e PDT apresentaram emendas que buscavam aumentar o
valor do beneficio e restringir a discrionariedade do governo na defini¢do do critério de
renda de beneficiario, no que foram rejeitadas pelo relator. Valente (2003) nota que o
PT criticara o baixo valor da transferéncia concedida pelo PBE e pelo PBA (15 reais por

crianga, com maximo de 45 reais por familia). Alguns deputados da base, por sua vez,

'8 O Beneficio de Presta¢io Continuada comegou a vigorar efetivamente em 1996, no entanto este ¢ um
programa de assisténcia social de transferéncia de renda ndo condicionada, de carater constitucional.

' Outro programa importante é o Auxilio-Gés, transferéncia de renda ndo condicionada. Nesse mesmo
ano ocorre ainda a criagdo dos programas de transferéncia de renda do estado e da cidade de Sdo Paulo,
formulados respectivamente pelo PSDB e PT.
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como Ricardo Barros (PPB-PR) e Nelson Marchezan (PSDB-RS), ressaltam que a ideia
que embasa o Bolsa-Escola tem origem em diversas orientagdes politico-ideoldgicas. O

projeto ¢ aprovado por votacdo simbolica.

Em 2002, as vésperas da elei¢do, foi criado o Cartdo-Cidaddo, um cartdo
eletronico para saque dos diversos programas do governo federal. O presidente, no
lancamento do cartdo, declara que: “O Governo FHC — como eles chamam — conseguiu
combater a inflacdo, fez a estabilidade. E parece que isso teria sido a marca desse
Governo. Nao acho bom isso. Se vocés quiserem saber o que acho que conseguimos
deixar marcado no Brasil ¢ que, pela primeira vez na nossa Historia, chegamos aos mais
pobres — aos mais pobres, mesmo, nos rincdes e locais mais perdidos do Brasil”*’ Nio
passou desapercebido a vinculagdo entre as politicas e o calendario eleitoral, seja na
imprensa’', seja entre os partidos. Agnelo Queiroz (PCdoB-DF) afirmou que: “Isso

parece mais uma rede de protegdo eleitoral do que de protecao social”.

Enquanto o governo movimentava-se para construir uma plataforma e discurso
para a eleicao de 2002, o principal partido da oposi¢ao também formulava sua proposta
de politica social. Em outubro de 2001, o PT apresenta o Projeto Fome-Zero, de

\ S 22
combate a fome e a pobreza™.

Fica clara a relacdo entre a politica social e a disputa eleitoral. Partidos, de todas
as vertentes, buscam plataformas que possam ter apelo eleitoral, prometem e distribuem
politicas sociais com esse intuito. Mais do que isso, cabe frisar que o alcance de cada
politica estd condicionada as estratégias de competicdo dos partidos na formagao de
discursos. Ainda que Zucco (2013) encontre evidéncias de que em 2002 o PBE e o PBA
apresentaram retorno eleitoral para o PSDB, ndo se pode sobredimensionar a
importancia eleitoral dessas politicas. Vimos na andlise da tramitagdo que o partido foi
inicialmente relutante em criar um fundo de financiamento das politicas e, uma vez
criado, em direcionar obrigatoriamente o grosso de seus recursos para politicas de

transferéncia.

Levantamento de Porto, Vasconcellos e Bastos (2004) mostra que Serra dedicou

pequena parte de seu tempo a programas de transferéncia de renda em sua propaganda

*®http://www.psdb.org.br/acompanhe/noticias/discurso-do-presidente-da-republica-fernando-henrique-
cardoso-na-cerimonia-de-lancamento-do-%C2%A5cartao-cidadao%C2%AS5 -rio-de-janeiror;j/.

2 http://www . folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2605200212.htm.

** http://www1.uol.com.br/fernandorodrigues/011017/doc_sintese.pdf
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eleitoral na TV® na campanha de 2002. Ademais, seu programa de governo concedia

; e 24
poucas frases a esta politica™.

As evidéncias coletadas pelos autores, além disso, mostram que as mengdes do
candidato Lula, do PT, a programas sociais de transferéncia de renda sdo inexpressivas.
Seu programa eleitoral da TV, antes, concede énfase na conjuntura econdmica e social.
Em diagnostico semelhante, Almeida (2004: 13) afirma que “no terreno das politicas

sociais (...), pouco se disse durante a disputa eleitoral”.

Assim, os partidos pouco mobilizaram na campanha de 2002 as politicas de
transferéncia. Na chave analitica que estou propondo neste artigo, essa situagdo implica

efeitos eleitorais limitados da politica programatica.

O PSDB, com Jos¢ Serra, ¢ derrotado pelo PT, com Lula, no pleito de 2002. Seu
governo se inicia em 2003 com a bandeira, na area social, do programa Fome Zero. No
discurso de posse, o presidente declara que: “defini entre as prioridade de meu governo

. 2
um programa de seguranca alimentar que leva 0 nome de "Fome Zero"™.

Tratava-se de um projeto abrangente, que se dividia em politicas estruturais,
politicas especificas e locais. Dentre as primeiras, constavam os programas de
transferéncia de renda, especificamente o Bolsa-Escola e o Renda Minima®. Esses
programas figuravam ao lado de propostas de reforma agraria, de incentivo a agricultura
familiar e de gera¢do de emprego. Central na proposta original era a instalagdo de

diversos comités nas cidades com objetivo de atendimento a populacdo pobre e de

fortalecimento da ““sociedade civil” com atividades de formagao politica.

Ou seja, dentro do projeto social original do governo do PT, os programas de
transferéncia de renda nao figuravam como proeminentes ou centrais. Uma politica foi
implementada em 2003, o Cartdo-Alimenta¢do, mas o dinheiro repassado as familias

deveria ser destinado exclusivamente na compra de alimentos.

A despeito da aprovacdo pela opinido publica, desde o seu principio, o Fome

Zero apresentou grandes dificuldades operacionais. A boa recep¢do que encontrara nos

2 0O candidato do PSB, Anthony Garotinho, também tocou no assunto, ressaltando seus programas locais
no RJ (Cheque Cidadao).

** https://www1.uol.com.br/fernandorodrigues/arquivos/eleicoes02/plano2002-serra.pdf

% http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u44275.shtml

?® Que seria aprovado pela Camara em 2004
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meios de comunica¢io logo seria revertida em criticas®’. O fracasso do principal

programa do governo poderia prejudicar as chances de reelei¢ao do governo.

O presidente Lula decide, entdo, alterar seu foco na politica social. A partir de
diagnésticos?® formulados por técnicos fora dos quadros tradicionais do partido®, o
presidente decide fortalecer os programas de transferéncia de renda, desidratando,
paulatinamente, os comités locais e outras politicas que se encontravam no guarda-

chuva do Fome-Zero.

A avaliagdo que se fazia na época, no entanto, era de que os programas vigentes
padeciam de problemas burocraticos, notadamente a auséncia de coordenagdo e de um
cadastro unificado de qualidade. Nessas condigdes, era possivel, e de fato acontecia, de
uma familia receber beneficios de todos os programas, enquanto outra, nas mesmas

condigdes, ndo receber nenhum.

Assim, em outubro de 2003, o governo edita uma Medida Proviséria (MP)
criando o Programa Bolsa-Familia, que consiste na unificagdo dos programas de
transferéncia de renda federais. Inicialmente, o PBF era vinculado diretamente a
presidéncia, denotando sua importancia na agenda do governo. Posteriormente, o
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) seria responsavel por

gerir o programa.

O PBF consiste em beneficios basicos direcionados a populacdo extremamente
pobre e beneficios varidveis destinados as familias pobres com criangas. As
contrapartidas sdo, basicamente, frequéncia escolar, vacina¢do e exames pré-natal para

gestantes e cuidados de saude de nutrizes™.

A apreciacao da MP pelo Congresso foi direto no plenario. O relator designado
pelo presidente do Senado, Jos¢ Sarney (PMDB-AP), foi o Deputado Odair (PT-MQG).
No momento da apreciacdo da MP pelo Congresso o governo Lula tinha status

minoritario: a sua base compunha 48% das cadeiras da Camara e 28% das do Senado

’ Matéria de VEJA em fevereiro de 2003 tinha como titulo “Fome Zero, confusdo dez”.

? http://www.fedepsp.org.br/superior/politica_econ_ref estrut.pdf

¥ Houtzager (2008) relata histéria semelhante na implementagdo do programa Renda Minima na cidade
Sdo Paulo.

*® Os pardmetros do programa se alteraram com o correr dos anos, sempre no sentido de aumentar a
cobertura e o valor das transferéncias. Para maiores detalhes, consultar Soares e Satyro (2009), Paiva et
al. (2013) e Magalhdes e Veiga (2014).
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(Freitas, 2016: 149). No entanto, a aprovacao do projeto foi feita por votagdo simbolica,

em ambas as casas.

Algumas manifestacdes oposicionistas ressaltavam que o PBF ndo era mais que
a integracdo de programas criados no governo anterior, sob a égide PSDB-PFL. O
senador Arthur Virgilio (PSDB-AM) disse que “ndo se pode, em sa consciéncia, ser
contra o Bolsa Familia, que ¢, na verdade, a constatacdo de que o inicio do Governo
Lula, na area social, foi completamente atabalhoado e equivocado. No fundo, se dispos
agora a aproveitar aquilo que encontrou, ou seja, ¢ o reconhecimento, ainda que
implicito, de que as coisas iam melhor antes e o reconhecimento, ainda que implicito e
sem humildade, de que as coisas simplesmente ndo andaram neste ano”. (Diério do SF,

Dezembro de 2003, p. 42663).

Agripino Maia (PFL-RN) o refor¢ou, afirmando que o “PFL vai votar a favor
desta medida provisdria que instituiu o Bolsa Familia por entender que ¢ uma iniciativa
defensavel. E verdade que é a reunidio de varias programas, muitos dos quais ja
existiam, mas com grande alcance social sobre os brasileiros que mais precisam. Por
essa razdo — e estd feito um acordo entre Oposicdo e Governo -, vamos votar a favor
desta MP que vai beneficiar milhdes de brasileiros, os mais pobres, por esses rincdes

afora” (Idem).

Posicionamentos alternativos apareceram nas propostas de emendamento ao
texto do governo. Foram 53 emendas, de origem de 7 deputados e 7 senadores, em sua
grande maioria da oposi¢dao, PSDB e PFL. Quase metade das emendas buscava ampliar
a categoria de beneficiarios (incorporando 1idosos, deficientes, adolescentes,
aumentando o limite de renda) e/ou aumentar valores dos beneficios. Seis delas
determinavam que o Programa Bolsa-Familia deveria ter status de direito, sendo isento
de contingenciamentos orcamentarios. A fala de Claudio Cajado (PFL-BA) exemplifica
a posicao que buscava a oposigao:

“Queremos saber quem ¢ a favor de os vilvos e villvas
também receberem o Bolsa Familia. Queremos saber se o
adolescente de 16, 17, 18 anos merece ou ndo, estando na linha da
pobreza, receber o Bolsa Familia. Queremos saber quem deseja
garantir aos iguais o mesmo beneficio. Como esta no projeto, uns
vao ter e outros, no mesmo patamar de necessidade de pobreza,

ndo”. (Diaria da Camara dos Deputados, 18 de dezembro de 2003
p. 68573).
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Rodrigo Maia (PFL-RJ), lider do partido, refor¢ca essa posicdo ao defender um

emendamento, afirmando que:

“A emenda (...) tenta ampliar o niimero de pessoas que
terdo direito ao beneficio. No governo anterior, de Fernando
Henrique Cardoso, o valor per capita era de 60 reais. Pasmem, Srs.
Parlamentares, o PT agora propoe 50 reais, valor menor do que o
proposto pelo Governo que ele proprio acusou de neoliberal e
conservador, de ndo cuidar dos interesses sociais. Para os
beneficios do Bolsa Escola ¢ do Cartdao Alimentagdo, o Governo
anterior estipulava renda per capita de 120 reais. Mais uma vez, o
PT diminuiu o beneficio, que agora passa para 100 reais, e
restringe a abrangéncia das familias” (/dem)

Cerca de um quarto das emendas apresentadas versavam sobre controle da
discricionariedade do Executivo na delimitagdo do critério de beneficiarios, ou no valor
do beneficio ou na gestdo da politica, ou entdo impediam que os gastos obrigatorios

com a area da saude fossem deduzidos do PBF.

A preocupagdo com a centralizagdo se mostrou em alguns pronunciamentos dos
parlamentares da oposi¢do. Para Rodrigo Maia (PFL-RJ), o “projeto do atual governo
(...) infelizmente, parece muito com a politica social do Governo Geisel: centralizaciao
do poder das politicas sociais na esfera da Unido” (I/bidem). Moroni Torgan (PFL-CE),
afirma que: “A sua unificagdo [estava se referindo na verdade a centralizacao] ¢ algo
perigoso, pois pode levar ao assistencialismo, ao fisiologismo, ao clientelismo, praticas
que tanto combatemos”. O parlamentar continua: “Nao somos contra o projeto, apesar
de enfatizarmos que ele ndo deve ter carater pura e simplesmente assistencialista. Nao ¢
apenas de beneficios sociais que o povo precisa, mas principalmente de preparo e de
oportunidade profissional. Somente dessa forma evitaremos a dependéncia politica, mal

existente na época dos famosos coronéis da politica”.

A énfase em politicas focalizadas e condicionadas encontrava obstaculos mesmo
dentro do PT e da esquerda. Maria da Concei¢do Tavares, uma eminente economista
dos quadros do partido disse em entrevista: “¢ um espanto que (...) faga uma nova
Agenda que proponha para o Brasil — Uinico pais que tem politicas universais em satde,
no ensino publico bésico e no INSS (...) a focalizagdo dos programas sociais’'. Almeida

(2004: 8) ressalta que a énfase em politicas de transferéncia “aponta para uma

*! Trata-se de Maria da Conceigdo Tavares. http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2104200312.htm
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concepcdo de protecao social e um estilo de fazer politica social que se afastam das

expectativas difusas sobre a atuagio reformadora do PT".

No entanto, o primeiro mandato do PT na presidéncia corria o risco de terminar
sem uma marca social forte, o que poderia significar em derrotas eleitorais. Mesmo apds
meses de vigéncia do PBF, matéria de imprensa de setembro de 2004 apontava que: “A
atuacdo do governo na area social, bandeira historica do PT ¢ um dos motivos pela
eleicdo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, caminha a passos lentos e preocupa a

3 Sintomatico dessa visdo ¢ a avaliagio que Hunter ¢ Power

cupula do Executivo
(2005) elaboram sobre os dois primeiros anos de governo do PT. Além de reforgarem o
diagnoéstico de fracasso do Fome Zero, os autores também se mostram céticos ao
sucesso do PBF:
“Although it would be premature to write off the Fome Zero
and Bolsa Familia programs as failure (...) it is fair to say that
the strong reputation that the PT earned in the past two decades
for its ability to effectively implement innovative social

programs at the local level has yet to be replicated at the
national level” (Hunter e Power, 2005: 132)

Gomez Bruera (2015) argumenta que consideracdes eleitorais guiaram a
construgdo e o refor¢o do Programa Bolsa-Familia. Lula buscou capitaneou em torno
dessa politica publica, mesmo com o programa sendo alvo de criticas ideologicas e
politicas. A diferenga do governo do PSDB, no entanto, procurou construir esta
plataforma desde os primeiros momentos de seu mandato, muito antes do periodo

eleitoral.

Em 2005, o Programa Bolsa-Familia se expandia rapidamente, seja remanejando
beneficiarios das politicas anteriores, seja incorporando novas familias. A um ano da
elei¢do, entretanto, um consideravel contingente de familias ainda recebia as politicas
de transferéncia do governo FHC, notadamente o Bolsa-Escola. Ao mesmo tempo, neste
ano o governo Lula enfrentou sua maior crise politica. Um escandalo conhecido como

“mensalao” dominou os noticidrios e a atividade parlamentar. Dentincias de compra de

*2 Ver ainda coluna do jornal O Estado de Sdo Paulo: “Bolsa-Familia, de patinho feio a grande trunfo
politico” http://economia.estadao.com.br/blogs/fernando-dantas/bolsa-familia-de-patinho-feio-a-grande-
trunfo-politico/

3 http://noticias.terra.com.br/brasil/noticias/0,,01383965-EI11194,00
Area+socialtenfrentat+dificuldades+e+preocupa+Lula.html
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votos de partidos e parlamentares implicaram em demissdes e cassagdo de mandatos de

importantes quadros do PT.

Uma pesquisa de opinido nacional com 2.537 entrevistas conduzida pelo
Datafolha em outubro de 2005 (Cesop, 2019) permite realizar importantes testes de
hipoteses colocadas neste artigo. Eleitores beneficiarios do PBE e do PBF expressavam
posicionamentos politicos diferentes sobre avaliagdo do governo Lula, identificacao

partidaria e inten¢do de voto em um hipotético segundo turno de 2006?

Hipotese baseada nos argumentos tradicionais de politica distributiva diria que,
dado que o governo ndo tinha controle sobre o direcionamento destas politicas, seus
beneficiarios ndo deveriam se diferenciar de nao-beneficiarios nessas questdes.
Argumentos baseados no voto retrospectivo de curto-prazo responderiam que
beneficiarios podem se diferenciar de ndo-beneficiarios, no entanto este efeito seria
igual entre pessoas que recebem PBF e PBE, afinal ambos os grupos estavam recebendo
beneficios do governo. A hipdtese alternativa proposta neste artigo indicaria uma dupla
resposta afirmativa: beneficiarios se diferenciam de ndo-beneficidrios e entre si, pois se

tratam de politicas formuladas por partidos adversarios no ambito nacional.

A tabela 1 abaixo mostra a distribuicdo das trés variaveis dependentes

. 4
consideradas *

Tabela 1 — Distribuig¢@o das variaveis dependentes - 2005

Pesquisa Datafolha - Outubro 2005 - % de respostas validas

Aprovagao do governo Lula

Otimo/Bom 28,54

Regular 42,94

Ruim/Péssimo 28.52

Identificagdo Partidaria

PT 17,04

Outros 26,13

Sem Identificagdo 56,83
Intencao de voto em um hipotético segundo turno em 2006

Lula 54,85

Alckmin 45,15

Fonte: Elaboragao propria a partir de Cesop (2019).

34 e - , - o
Em todas as analises sdo excluidas as pessoas que ndo responderam ou ndo souberam responder.
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A populacdo estava rigorosamente dividida na aprovagao do governo em
outubro de 2005: 28% com bom e 6timo e mesmo patamar de ruim e péssimo. Enquanto
a maioria da populacdo ndo expressava identificagdo partidaria, 17% dos eleitores
relatavam ligacdo com o PT e 26% com outras legendas. Por fim, em um hipotético
cenario de segundo turno entre Lula e Alckmin em 2006, naquele momento 55%
apoiariam o candidato do PT e 45% o do PSDB™ (cenario que acabou se confirmando

com 0s mesmos patamares de votos).

O questionario englobou perguntas sobre o Bolsa-Familia, o Bolsa-Escola, e
demais programas de transferéncia que existiam a época, como Bolsa-Alimentagao,
Auxilio-Gés, Fome Zero. As perguntas estavam grafadas da seguinte forma: “Vocé,
alguém da sua familia ou alguém préximo a vocé participa do programa [Bolsa-Familia,
Bolsa-Escola, etc.]?”, permitindo multiplas respostas. Como o grosso das respostas

(1 e 36
concentrou-se no PBF e PBE, vou me ater na analise dessas duas politicas™.

Como alguns estudos notaram sobre outras pesquisas de opinido (Simoni Jr.,
2019; Nicolau, 2014), esta redagdo pode acarretar problemas de mensuragdo, pois o
beneficio social ¢ concedido a familia, ¢ ndo a pessoa. Ao mesmo tempo, a opgao
“alguém da familia” pode englobar individuos além da familia nuclear. Isso pode
implicar, e a tabela 2 abaixo mostra que de fato implicou, em sub-representagdo do
nimero de beneficiarios quando se considera apenas a op¢ao “o entrevistado” e sobre-
representacdo quando se agrega “alguém da familia”, na comparagdo com os dados

oficiais. Nas regressoes apresentadas abaixo, optei por utilizar esta ultima mensuragao.

Tabela 2 — Distribui¢do das variaveis independentes de interesse € comparagao

com dados oficiais

% Beneficiarios dos programas sociais - 2005 -
Pesquisa Datafolha e Niimeros Oficiais MDS

Beneficiarios do Bolsa-Familia (entrevistado) 5,03
Beneficiarios do Bolsa-Escola (entrevistado) 3,25
Beneficiarios do Bolsa-Familia (entrevistado e familia) 20,51
Beneficiarios do Bolsa-Escola (entrevistado e familia) 21,01
Numeros oficiais de familias que recebem PBF 15,66
Numeros oficiais de familias que recebem Bolsa-Escola 4,19

* Excluindo branco e nulo.
*® Agregar Fome-Zero ao PBF, como sendo politicas elaboradas pelo PT, e Bolsa-Alimentagdo e Auxilio-
Gas ao PBE, como sendo politicas elaboradas pelo PSDB, nao altera substantivamente os resultados.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Cesop (2019) e MDS.

Cabe notar a discrepancia do nimero de pessoas no surveys que se diz
beneficiarias do Bolsa-Escola na comparagdao com os dados oficiais. Provavelmente, sao
pessoas que migraram para o Bolsa-Familia mas ainda relatam receber o beneficio
antigo. Além disso, cerca de metade dos beneficidrios de uma politica relata receber a

outra, o que o desenho de ambas as politicas ndo permitia.

Isso significa que a estrutura dos dados contém um viés contra a hipotese deste
artigo, pois nao diferencia adequadamente os beneficiarios das duas politicas, tendendo

a diminuir possiveis efeitos heterogéneos.

Para analisar aprovacdo do governo e identificagcdo partidaria, utilizei modelos
multinomiais, nos quais a categoria de referéncia é ndo aprovagdo e nenhuma
identificagdo partidaria, respectivamente. Para analisar intencdo de voto, apliquei uma
regressao logistica. Nos trés modelos, as varidveis de controle, cujos coeficientes sdo
omitidos por questao de facilidade visualizacdo, sao escolaridade, renda, escolaridade,

idade, regido e natureza do municipio.

Os resultados estimados das variaveis de interesse encontram-se abaixo:

Impacto de ser Beneficiario sobre Opinides Politicas em 2005

Beneficiario do Bolsa-Familia - o

Beneficiario do Bolsa-Escola-|

T T

5 1 15 2
Razdes de Risco Relativo ou Razdes de Chance

® V/D: Aprova Governo Lula (em relagdo a quem n&o aprova)
® \/D: Identificagdo com PT (em relagdo a quem n&o tem identificagao)
® \/D: Intengéo de Voto em Lula (em relagédo a Alckimin)

As evidéncias relatadas reforcam a hipdtese aqui defendida. Ser beneficiario do

Bolsa-Familia aumenta a probabilidade de aprovar o governo Lula, de identificar-se
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com o PT e de expressar inten¢ao de voto em Lula, ainda que neste altimo caso com
significancia a 0,10. Por outro lado, ser beneficidrio do Bolsa-Escola ndo tem impacto
em nenhuma dessas questdes. Caso se considere a medida de ser beneficiario apenas

quem relate receber pessoalmente o beneficio, os resultados sio magnificados”.

Ou seja, politicas programaticas importam, mas nao basta apenas receber
qualquer beneficio concedido pelo governo vigente. Politicas elaboradas durante o
governo do PSDB ndo tiveram impacto nas opinides sobre o governo do PT, ao passo

que o PBF teve importancia significativa.

Lula acabou sendo reeleito em 2006, e fazendo sua sucessora, Dilma Rousseff,
em 2010 e 2014. Nesse periodo, o Bolsa-Familia expandiu-se ainda mais e se
consolidou como uma politica social importante, dentro do programa “Brasil sem

Miséria”.

Ap6s a elei¢do de 2014, o sistema politico brasileiro assistiu a uma grave crise,
que culminou no impeachment de Dilma Rousseff em 2016. Michel Temer, do PMDB,
assume o poder e forma ampla coalizdo com PSDB e DEM (antigo PFL). Depois de

quase 15 anos, o PT retorna a oposigao.

A relagdo do governo liderado pelo PMDB com o PBF era dibia. Parte de seus
integrantes, como o Ministro da Satde Ricardo Barros (PP), ja defendera diminui¢do
dos gastos com o programa social’®. Economistas ligados ao governo e o proprio
ministro do Desenvolvimento Social e Agrario, Osmar Terra (PMDB), expressaram
criticas a vazamentos da cobertura e erros de inclusdo do PBF*. Por outro lado, logo
nos primeiros meses apds assumir o cargo, € em maio de 2018, as vésperas da
campanha presidencial, o presidente anunciou reajustes nos beneficios do PBF,

revelando a importancia do PBF no jogo politico brasileiro.

A eleicao de 2018 ocorreu em contexto muito diverso das eleigdes presidenciais
. 40 . ;q- N ~ .
anteriores . O governo de Temer teve os piores indices de avaliagdo e ndo conseguiu

emplacar um candidato viavel. Lula foi inscrito inicialmente na disputa, mas foi

*7 Os resultados podem ser enviados caso solicitados.

% http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2015-12/relator-do-orcamento-confirma-corte-de-r-10-
bilhoes-no-bolsa-familia.

39 http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-
bolsa-familia-diz-ministerio.html.

* Do ponto de vista institucional-legal, o tempo do HPGE foi reduzido e foi proibida a doagio de
empresas, dentre outras mudangas.
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http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-bolsa-familia-diz-ministerio.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-bolsa-familia-diz-ministerio.html

condenado pela segunda instancia do Judiciario em janeiro de 2018, preso em abril e
finalmente declarado inelegivel pelo TSE, com base na lei da Ficha Limpa, no final de
agosto, sendo substituido por Fernando Haddad. O PSDB langou Alckmin ancorado na
maior coligagdao de partidos. O embate, no entanto, desde sempre se polarizou entre a
candidatura do PT e de Jair Bolsonaro (PSL), parlamentar do baixo clero ancorado em

uma plataforma de direita.

Em marco de 2018, no periodo pré-campanha e semanas antes da prisao de Lula,
a pesquisa “A cara da democracia”, elaborada pelo INCT “Instituto da Democracia e da
Democratizacdo da Comunicagdo” foi a campo, entrevistando 2.500 pessoas. Com o PT
fora do governo, tem-se a primeira oportunidade de verificar se os dividendos que o
partido recebia da distribui¢do do PBF se devia ao fato de ser o formulador ou de ser o

incumbente.

Analisei os mesmos fenomenos da pesquisa de 2005: avaliacdo do governo,
identificacdo partidaria (mensurada como “simpatia partidaria” em 2018) e inten¢do de
voto no primeiro turno, com nomes estimulados. A distribui¢do das variaveis

dependentes segue na tabela 3 abaixo:

Tabela 3 — Distribuig@o das varidveis dependentes - 2018

Pesquisa “A cara da democracia - Marco 2018 —
% de respostas validas

Aprovagdo do governo Temer

Otimo/Bom 3,48
Regular 11,06
Ruim/Péssimo 85,46
Identificagdo Partidaria

PT 8,77

Outros 451

Sem Identificagdo 86,72

Intencdo de voto em um hipotético cenario primeiro turno em 2018

Lula 54,31

Demais 45,69

Fonte: Elaboragao propria.

Nota-se, além da baixissima avaliagdo de Temer, que o nivel de identificacio
partidaria também diminui bastante, em comparagdo com 2005. Por outro lado, entre as

pessoas que expressavam uma intengdo de voto valido, Lula liderava, com 54%. Com
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relacdo a principal variavel independente, cerca de 21% das pessoas responderam
positivamente a pergunta “Nos ultimos trés anos, o(a) Sr.(a) ou alguém que vive em sua
casa foi beneficiario (recebeu) do programa Bolsa Familia?”’, nimeros condizentes com

os dados oficiais.

Os mesmos modelos e controles foram aplicados a pesquisa de 2018. Os
resultados seguem abaixo, novamente com os controles omitidos para facilitar

visualizagao:

Impacto de ser Beneficiario do PBF sobre Opinides Politicas em 2018

Beneficiario do Bolsa-Familia *

15 1 1.5 2 25
Razdes de Risco Relativo ou Razées de Chance

® VD: Aprova Governo Temer (em relagdo a quem considera regular ou ndo aprova)
® V/D: Identificagdo com PT (em relagdo a quem néo tem identificagdo)
® V/D: Intengéo de Voto em Lula (em relagéo aos demais)

O PT continuou colhendo dividendos eleitorais do PBF, mesmo estando na
oposicdo. Ser beneficidrio da politica social aumenta a probabilidade de se identificar
com o partido e de expressar intengdo de voto na candidatura hipotética de Lula (a
época, ainda ndo se colocava a candidatura de Haddad). A excegdo foi o impacto na

avaliacdo do governo, provavelmente espraiada em todos os setores sociais.

Uma analise preliminar com dados no nivel municipal reforca este diagnostico.
Em Simoni Jr. (2018) verifiquei que quanto maior a porcentagem de beneficiarios do
PBF na cidade, maior a propor¢ao de votos de Haddad, mesmo controlando pela
votacdo de 2014 e regido. Em suma, os resultados indicam evidéncias de criagdo de
vinculos eleitorais com o partido formulador da politica, contrariando expectativas das

teorias distributivistas e hipoteses advindas do voto retrospectivo de curto-prazo.
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Consideracoes Finais

Os modelos tradicionais de politica distributivas e competi¢cao eleitoral ndo sao
capazes de explicar dividendos eleitorais de politicas programaticas. Segundo as teorias
usuais, eleitores avaliam os partidos de acordo com seu posicionamento ideologico e
levam em conta apenas distribui¢do de politicas discricionarias, das quais as legendas

exercem discricionariedade.

No entanto, diversas analises sobre retorno eleitoral de programas de
transferéncia de renda na América Latina, muitos dos quais com caracteristicas

programaticas, contrariam essas expectativas. Como essa lidar com esta discrepancia?

A partir do caso brasileiro, apresentei possibilidades explicativas. Analisei
debates parlamentares sobre formulagdo de programas de transferéncia de renda e
ressaltei que o PSDB, a época do governo Fernando Henrique Cardoso, ¢ claudicante na
defesa deste tipo de politica e na instituigdo de um fundo para seu financiamento.
Parlamentares do PT, por sua vez, apresentaram propostas para fortalecer estes
programas. Uma vez no governo, Lula investiu fortemente no Bolsa-Familia, as
expensas de um projeto mais ambicioso do Fome-Zero, mesmo que isso implicasse em

criticas de certa parte de seus aliados.

As andlises de pesquisa de opinido mostram que o partido se beneficiou de sua
politica social, mesmo nos primeiros momentos quando ainda existiam beneficiarios do
Bolsa-Escola elaborado pelo PSDB, e em 2018, quando ja fora do governo e sem o

controle legislativo e or¢camentario do Bolsa-Familia.

A proposta teodrica € que o retorno eleitoral de politicas programaticas pode ser
compreendido por meio de mobilizacdo e credit-claiming dos partidos, dentro de
parametros de competi¢do politica. Bandeiras politicas sdo construidas, disputadas e
mobilizadas. Neste contexto, eleitores podem apoiar partidos formuladores das politicas
programaticas, devido a mecanismos de reciprocidade, mesmo sabendo que a
distribuicdo nao estd condicionada a decisdo do partido € nem mesmo a sua

permanéncia no poder.

Muito provavelmente, o PBF continuaré tendo peso eleitoral importante. O atual
presidente, Jair Bolsonaro, ja concedeu diversas declaragdes contrarias e criticas ao

programa durante sua trajetoria, além de ter sido o Unico parlamentar a votar
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contrariamente a instituicdo do Fundo de Combate a Pobreza. Na elei¢do e depois de
empossado chefe do Executivo, anunciou que ndo apenas vai manter o PBF mas
também concedeu um 13° pagamento. Considerando também a estratégia dos demais
atores, eleitores irdo atualizar suas preferéncias e responder nas urnas quais

compromissos acreditam ser mais criveis.
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