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APRESENTACAO

Bolsa Familia € um programa de transferéncia condicionada de renda

cujo principal objetivo consiste no alivio imediato da situacao de extrema

pobreza e na interrupgao do ciclo de reprodugéo da pobreza, promoven-
do a emancipacao de grupos vulneraveis social e economicamente.

Em setembro de 2013, o Brasil saiu do Mapa da Fome, estudo realizado pela
Organizagao das Nagdes Unidas para Alimentagao e Agricultura (FAO) que ana-
lisou a subalimentagdo no mundo entre 1990 e 2014. "O Programa Bolsa Familia
foi apontado pela organizagdo como um dos instrumentos responsaveis pela re-
ducao do numero de pessoas em estado de inseguranga alimentar no pais. Em
outubro de 2013, o programa foi premiado pela Associagao Internacional de Se-
guridade Social (ISSA), que o considerou “uma experiéncia excepcional e pioneira
na redugao da pobreza e na promog¢ao da seguridade social’.

Apesar dos reconhecidos avancos socioeconémicos promovidos pelo Bolsa
Familia, com suas transversalidades com outros programas sociais, ainda sao
necessarios estudos regionalizados que contemplem as caracteristicas demogra-
ficas e socioecondmicas de cada estado, no sentido de apontar caminhos para a
melhoria constante da iniciativa.

Esse numero da revista Bahia Analise & Dados, com o tema Programa Bolsa
Familia na Bahia: Impactos e Desafios, tem por objetivo fomentar a produgéo e
difusao de estudos e pesquisas sobre os impactos socioeconédmicos do programa
no estado e os principais desafios que se apresentam apds seus 11 anos de exis-
téncia. Nesse sentido, os artigos abordam aspectos como resultados e limitagcdes
do programa na seguranca alimentar, mercado de trabalho, desenvolvimento eco-
noémico no estado, qualidade de vida da populagao, redugao da desigualdade de
género e raga, entre outros.

Com esta publicagao, a Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais
da Bahia (SEIl), autarquia vinculada a Secretaria do Planejamento do Estado da
Bahia (Seplan), espera contribuir para aprofundar o conhecimento sobre os re-
sultados alcangados pelo programa e suas perspectivas futuras. Dessa forma,
pretende apresentar a sociedade uma discussao qualificada sobre o assunto,
bem como subsidiar a tomada de decis&o por parte do poder publico no que tange
a ajustes e aprimoramentos para 0os proximos anos.

Nesta edigcao, a SEI contou com a parceria da Secretaria de Desenvolvimento
Social e Combate a Pobreza (Sedes), além da contribuicdo dos autores dos tex-
tos, do seu conselho editorial e de outros profissionais que constituiram o conse-
Iho tematico. Agradecemos a todos que participaram desse trabalho.






BAHIA

Brasil tem primeira geracao
de criancas sem fome

ENTREVISTA COM TEREZA CAMPELLO

Ministra de Estado de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Te-
reza Campello assumiu o cargo em janeiro de 2011, inicio do governo
Dilma Rousseff. Fez parte da equipe de transigdo da primeira gestao
do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, da coordenagéo do grupo de
trabalho que concebeu o Programa Bolsa Familia e foi subchefe adjun-
ta de Articulagdo e Monitoramento da Casa Civil. Economista, forma-
da pela Universidade Federal de Uberlandia (UFU), Tereza Campello
foi professora do curso de Economia na Universidade do Vale do Rio
dos Sinos (Unisinos), no Rio Grande do Sul. Foi assessora econémica
da Prefeitura de Porto Alegre e coordenadora do Gabinete de Plane-
jamento e Orgcamento Participativo, entre 1989 e 1993, nas gestbes
de Olivio Dutra e Raul Pont. No Governo do Estado do Rio Grande
do Sul, entre 1999 e 2002, foi secretaria substituta e coordenadora
da Secretaria Geral de Governo. Na Casa Civil, do Governo Federal,
esteve a frente de projetos prioritarios na area de desenvolvimento,
como os programas de Produgdo de Biodiesel, de Etanol e Territo-
rios da Cidadania, além do Plano Nacional de Mudancas Climaticas
e do Mutirdo Arco Verde, que levou servigos publicos, regularizagdo
fundiaria e fomento ao desenvolvimento sustentavel na Amazénia. No
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) esta
a frente da coordenacéo do Plano Brasil Sem Miséria, do Programa
Bolsa Familia e das politicas nacionais de assisténcia social e de se-
guranca alimentar e nutricional.

Nesta entrevista, Tereza Campello falou sobre os impactos e desafios
do Programa Bolsa Familia nestes 11 anos de sua criagéo.

e W
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BA&D — Qual o balango do MDS
sobre o avango do PBF nesses
11 anos? Os objetivos estratégi-
cos foram atingidos?

Tereza Campelo — O
Programa Bolsa Familia esta
praticamente universalizado.
Ou seja, a grande maioria
dos pobres e extremamente
pobres no Brasil conta com o
beneficio de transferéncia de
renda. Com o Busca Ativa, con-
seguimos alcangar mais de 1,3
milhdo de familias, nos ultimos
trés anos, em regides mais iso-
ladas e situagao de maior exclu-
sdo. Com isso, cerca de 14 mi-
Ihdes de familias recebem hoje o
beneficio, o que ajudou o Brasil a
superar a fome e a extrema po-
breza no pais.

Desde 2011, o Bolsa Fami-
lia passou a fazer parte de uma
estratégia mais ampla, do Plano
Brasil Sem Miséria, com o obje-
tivo de enfrentar a pobreza em
suas varias dimensdes, como o
acesso a educacao, a infraestru-
tura de saneamento, por exem-
plo, e a servigos publicos, além
de agbes de inclusao produtiva.
O Banco Mundial desenvolveu
um indicador para medir a pobre-
za em suas varias dimensobes, e
nao apenas a renda. Com base
nesse indicador, verificamos que
a pobreza cronica caiu de 9,3%
da populacdo, em 2001, para
1,1%, em 2013. A queda foi mais
significativa nos grupos da popu-
lagado mais vulneraveis, como ne-
gros, nordestinos e familias com
filhos menores de seis anos. Na
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inclusao produtiva, atingimos 1,4
milhdo de matriculas dos mais
pobres em cursos de qualificagdo

O principal obstaculo ao Bolsa

Familia ainda é o preconceito
contra os pobres, como se as

pessoas fossem pobres por opgao
propria, porque sao pregui¢cosos ou

perdedores

profissional do Pronatec. Mais de
400 mil beneficiarios se formali-
zaram como microempreende-
dores individuais. Sao resultados
muito animadores, que transfor-
maram o Brasil numa referéncia
mundial de combate a pobreza.

BA&D — Quais as principais
dificuldades enfrentadas pelo PBF
nesses 11 anos?

TC — Costumo dizer que o
principal obstaculo ao Bolsa Fa-
milia ainda é o preconceito con-
tra os pobres, como se as pes-
soas fossem pobres por opgéao
prépria, porque sao preguigosos
ou perdedores. Ha grandes mi-
tos, segundo os quais as familias
tém mais filhos para aumentar o
valor do beneficio, e os benefici-
arios ndo gostam de trabalhar. O
beneficio pago por crianga é de
R$ 35 mensais, até o limite de
cinco. O beneficio médio pago
as familias por més é de cerca
de R$ 170. Vocé acha razoavel
ter mais filhos ou deixar de tra-
balhar para ganhar isso? Temos
pesquisas que mostram justa-
mente o contrario: as familias po-
bres reduziram a taxa de fecun-
didade no pais, e a maioria dos

adultos beneficiarios ou trabalha
ou esta procurando emprego,
tanto quanto os brasileiros nao
beneficiarios.

BA&D - Quais sdos os
maiores desafios do progra-
ma, considerando que a po-
breza extrema esta proxima
da erradicacgéo, restando um
contingente pequeno ainda
sob esta condicdo?

TC — Como principal objetivo
do Plano Brasil Sem Miséria, te-
mos a “superacao” da extrema
pobreza, conforme a terminolo-
gia usada por organismos inter-
nacionais. E quando podemos
considerar a extrema pobreza
um fendmeno superado? O Ban-
co Mundial, por exemplo, defen-
de a meta de redugéo da extrema
pobreza a 3% da populagao até
2030. Esse objetivo esta sendo
alcancado pelo Brasil 15 anos
antes do prazo estabelecido pelo
Banco Mundial. Nosso principal
desafio agora é impedir retroces-
so nessa trajetéria. E isso depen-
de de um conjunto de fatores da
economia, como nivel de empre-
go e a continua valorizagao do
salario minimo, como vimos man-
tendo. Outro desafio é ampliar o
acesso dos mais pobres a bens
e servigos. Ja aumentamos o nu-
mero de matriculas em creches
e escolas em tempo integral. E
ja esta previsto o aumento do
numero de vagas em cursos de
qualificagao profissional.

BA&D - O programa tem con-
tribuido para reduzir a desigual-
dade entre homens e mulheres

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.607-610, out./dez. 2014




e, também, entre brancos e néo
brancos?

TC — Sim, o programa tem
chegado efetivamente aos
mais pobres, e 93% das fa-
milias beneficiarias tém mu-
Iheres como responsaveis.
Além disso, das cerca de 14
milhdes de familias benefici-
arias, 73% sao pretos e pardos.
Em 2001, 12,9% dos pretos e
pardos viviam na situagdo mais
grave da pobreza. Esse percen-
tual caiu para 1,7% em 2013.

BA&D - Observa-se que a
ocupacgdo contribui fortemen-
te para que o individuo saia da
condicdo de pobreza extrema no
meio urbano. Ja no meio rural, a
ocupagédo nédo exerce uma gran-
de influéncia na condi¢do de vul-
nerabilidade do individuo. Como
a senhora avalia as causas des-
se contexto, e como o programa
pode enfrentar o problema da
baixa remuneragdo e emprego
precario no meio rural?

TC — O Plano Brasil Sem Mi-
séria tem varias agdes voltadas
a inclusdo produtiva no meio ru-
ral, assim como nas cidades. No
campo, as familias de agricultores
familiares contam com assistén-
cia técnica e recursos de fomento
para melhorar a producgéo e ren-
da. E 655 mil beneficiarios toma-
ram crédito em condig¢des favore-
cidas para producao. Das 286 mil
familias que recebem assisténcia
técnica, mais de 144 mil estdo no
Nordeste e na regido norte de Mi-
nas Gerais. No semiarido, ja ul-
trapassamos a marca de 1 milhdo

de cisternas. Tivemos uma das
secas mais agudas da histéria e
nao vimos éxodo nem saques.

Entre 2000 e 2010, o grupo de
mulheres mais pobres foi aquele
que apresentou a maior queda no

numero médio de filhos

BA&D - Existe o argumento
de que o PBF estimula a natali-
dade entre os beneficiarios. Na
sua avaliagdo, ha condicionali-
dades no programa que desesti-
mulam as pessoas em condigéo
de vulnerabilidade social a terem
um filho apenas para receber o
beneficio?

TC — Isso é um dos mitos
que cercam o Bolsa Familia, e
as pesquisas demonstram jus-
tamente o contrario. O numero
médio de filhos entre as mulhe-
res mais pobres diminuiu. Entre
2000 e 2010, o grupo de mulhe-
res mais pobres foi aquele que
apresentou a maior queda no
numero médio de filhos. O Bol-
sa Familia contribui para que as
mulheres tenham mais acesso a
saude e a métodos contracepti-
vos. Ja as condicionalidades de
saude tém proporcionado queda
da mortalidade infantil e da des-
nutricdo. Os cuidados com as
criancas comegam ainda no ven-
tre materno, com o aumento das
consultas de pré-natal.

BA&D - Qual a politica de re-
ajustes no valor do PBF?

TC — Desde 2011, o valor
médio do beneficio pago as fa-
milias passou de R$ 94 para R$
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170. Isso aconteceu em decor-
réncia de um conjunto de me-
didas, como o reajuste em 45%
do beneficio variavel pago
por crianga e a garantia de
complementagdo de renda
para que nenhum brasileiro

viva com menos de R$ 77

mensais, valor que equivale
a linha da extrema pobreza no
Brasil. Esse valor foi reajustado
em maio deste ano, seguindo o
mesmo parametro internacional,
de US$ 1,25 ddlar por dia pela
paridade do poder de compra.

BA&D — Além da reducgao di-
reta da extrema pobreza, quais
0s maiores ganhos trazidos pelo
PBF?

TC — O Plano Brasil Sem Mi-
séria, do qual o Bolsa Familia faz
parte, enfrentou a pobreza extre-
ma nao apenas no quesito ren-
da. A melhoria se deu em todas
as dimensdes, como educacao,
saude, habitagcdo, como mos-
tra o indicador de pobreza mul-
tidimensional crénica do Banco
Mundial. Temos a primeira ge-
racao de criangas sem fome no
Brasil. Além de ser um fato histo-
rico, isso tem imensas repercus-
sdes na propria produtividade da
economia brasileira. Reduzir a
pobreza ndo é bom apenas para
0 pobre, é bom para o pais todo.

BA&D — Existem informagbes
estatisticas a respeito das pes-
soas que conseguiram se incor-
porar ao mercado de trabalho e
deixar o PBF?

TC — Mais de 1,7 milhdo de fa-
milias deixaram voluntariamente
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o0 Bolsa Familia e nao retorna-
ram ao programa. Além disso, 1
milhdo de familias nao fizeram o
recadastramento, uma roti-
na que precisa ser seguida

a cada dois anos, 0 que nos
leva a pensar que também
nao precisam mais da trans-
feréncia de renda. Isso nao
quer dizer que as pessoas
antes nao estivessem incor-
poradas ao mercado de traba-
Iho. Quer dizer que essas pesso-
as melhoraram sua insergao no
mercado e ndo precisam mais do
beneficio.

BA&D — Uma discusséao fre-
quente sobre o PBF diz respei-
to a chamada “porta de saida’.
Como a senhora avalia as pos-
sibilidades de emancipag¢édo do
beneficiario do PBF?

TC — No nosso ponto de vis-
ta, o Bolsa Familia € uma gran-
de porta de entrada para os pro-
gramas e politicas publicas. Os

610

beneficiarios tém prioridade no
Minha Casa, Minha Vida e na ex-
pansao das escolas em tempo

O Bolsa Familia esta praticamente
universalizado. E ndo se resume
a uma transferéncia de renda. Faz
parte de uma politica ampla de
superagao da pobreza em suas

varias dimensoes

integral do Mais Educacéo. Pre-
cisamos lembrar que 42% dos
beneficiarios ttm menos de 14
anos, sao criangas. Os estudos
mostram que, quanto mais tem-
po passam no programa, melho-
res sdo as condi¢cdes de saude.
Nao fixamos tempo para cortar o
beneficio.

BA&D — Em estudo recen-
te do IPEA, constatou-se que
o PBF tem efeito sobre o cres-
cimento econdémico. Como a
senhora avalia, ao longo da ul-
tima década, a relagédo entre as

transferéncias diretas de renda e
a economia brasileira?
TC — Sabemos que o dinheiro
pago aos beneficiarios volta
para a economia das cidades
na compra de bens e servi-
¢os. Em cidades menores,
0s pagamentos tém peso na
ativagcéo da economia local.
Mais uma vez, o programa
nao faz bem apenas aos be-
neficiarios, mas ao conjunto da
sociedade.

BA&D - Qual o futuro do
PBF? Existe um horizonte para o
seu fim?

TC — Como disse anterior-
mente, o Bolsa Familia esta pra-
ticamente universalizado. E néo
se resume a uma transferéncia
de renda. Faz parte de uma po-
litica ampla de superacao da po-
breza em suas varias dimensdes.
A minha expectativa é que o be-
neficio sobreviva enquanto existir
uma pessoa pobre no Brasil.

Entrevista concedida no dia 24 de novembro de 2014.
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Programa Bolsa Familia:
mecanismo de promocao
de direitos sociais
fundamentais?

Luana Passos*
Resumo

Este artigo objetiva verificar, por meio de fatos e dados, a capacidade do Programa
Bolsa Familia em promover direitos sociais fundamentais. O trabalho debate o direcio-
namento atual das politicas sociais brasileiras, defendendo a focalizagdo como meca-
nismo de alcance a direitos universais. Através da analise do modelo de transferéncia
de renda com condicionalidades, na referéncia do Bolsa Familia, torna-se claro que as
condicionalidades — que deveriam ser chamadas de oportunidades — sdo os mecanis-
mos possibilitadores de uma ascenséo social em longo prazo para os beneficiarios do
programa. Embora haja criticas a concepgao e a operacionalizagéo das condicionali-
dades, elas séo as portas de saida da pobreza e a forma de tornar acessiveis direitos
sociais fundamentais.

Palavras-chave: Politica social. Focalizagdo. Universalizagdo. Direitos sociais. Bolsa
Familia.

Abstract

The objective of this article is to verify through facts and data the success of the Bolsa
Familia Program in promoting basic social rights. This work discusses the current di-
rection of Brazilian social policy which uses these programs as a mechanism to achieve
universal rights for this sector of the population. Through the analysis of the transfer of
income under certain conditions stated in the Bolsa Familia program, it becomes clear
that such conditions —or rather opportunities— allow for long-term social progress for
its beneficiaries. Although there are critics regarding the design and operation of the
conditions set out within the program, it is safe to say the Bolsa Familia program is an
exit out of poverty making social rights available to all.

Keywords: Social policy. Focusing. Universalization. Social rights. Bolsa Familia.
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PROGRAMA BOLSA FAMILIA: MECANISMO DE PROMOCAO DE DIREITOS SOCIAIS FUNDAMENTAIS?

INTRODUGAO

Devido a presenga dos principios neoliberais, na
conducgao das politicas de muitos paises é criada
uma caricatura dos programas sociais, em especial
dos focalizados, de programas compensatorios e
assistencialistas. Embora, muitas das politicas so-
ciais realmente estejam imersas na onda neolibe-
ral, alguns programas escapam em parte a esse
movimento, tendo impactos para além de um as-
sistencialismo compensatério. Apesar de recorren-
temente ser atribuido ao Programa Bolsa Familia
(PBF) esse cunho de neoliberal, a amplitude, a for-
ma como tem sido conduzido o programa com pro-
mogao do acesso a saude e educagao, os impactos
sociais e econdmicos positivos, além da tentativa
de reparagao social nunca antes feita de tal forma,
deixa duvidas sobre o carater exclusivamente neo-
liberal do programa.

O debate sobre o papel do Bolsa Familia na area
social, em especial na redugado da desigualdade e
da pobreza, é vasto. Aqueles que atribuem ao pro-
grama um carater assistencialista consideram que
0 Bolsa Familia s6 é capaz de aliviar a pobreza ime-
diata, enquanto os que acreditam na vertente es-
trutural do programa consideram que, para além do
alivio imediato, o programa tem possibilidades de
proporcionar a reducgéo intergeracional da pobreza
e ascensao social no futuro.

A despeito de todas as criticas que podem ser
feitas aos programas focalizados, o Bolsa Familia
segue o rumo de um tipo de focalizagdo que nao
esta fincado no residualismo. Apesar da existéncia
do componente compensatério, que € a transferén-
cia monetaria, o programa através das condicionali-
dades embute vertentes estruturais na area de edu-
cacao e saude. Essas condicionalidades, que na
verdade seriam melhor definidas como oportunida-
des, é a forma do programa abrir portas para uma
trajetéria ascendente em melhoria de condigbes de
vida a populag&do mais carente. Uma vez que o pro-
grama possibilita a sobrevivéncia fisica de muitas
pessoas, que eleva a quantidade e qualidade da
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alimentagao, que aumenta o acesso a saude e a
educacgao, pode-se claramente afirmar que o pro-
grama se trata de um mecanismo de promogéao de
direitos sociais fundamentais, isto &, vida, alimenta-
¢ao, saude, educacgao, dignidade e cidadania.

Diante do papel que o Bolsa Familia tem para
populacao carente, a contribuigcao deste trabalho é
reforcar os impactos positivos e a potencialidade do
programa em promover cidadania e direitos sociais
universais. Além disso, este artigo faz um recor-
te para a Bahia, subsidiando o debate local sobre
o alcance do programa e a promogao do direito a
saude e a educagao.

O artigo esta dividido em quatro segoes, além
desta introducdo e das consideractes finais. Na
segunda sec¢ao, € realizado um debate sobre o
direcionamento das politicas sociais, apontando
a relevancia de usar a focalizagdo como mecanis-
mo para o alcance de direitos sociais universais.
Na terceira secao, é discutido o modelo de trans-
feréncia de renda com condicionalidades, tendo
como referéncia o Bolsa Familia. A quarta secao
traz alguns dados sobre o Bolsa Familia na Bahia.
E na quinta e ultima segao procura-se comprovar a
potencialidade do PBF de promover direitos sociais
fundamentais.

DIRECIONAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS:
UNIVERSALIZAGAO E/OU FOCALIZAGAO

E notdrio que apesar da normatizagéo de direitos
sociais universais na Constituicdo de 1988, o Bra-
sil tem seguido nas ultimas décadas uma trajetoria
crescente na implementagdo de politicas sociais
focalizadas. Esse rumo ascendente da focalizagao
nao exclui o debate, nem mesmo a execugao de
politicas sociais universais. Analises superficiais
sobre os rumos que a politica social pode seguir,
conduzem em alguns casos a interpretagdes equi-
vocadas sobre a concepgao por tras de cada um
desses direcionamentos. Como apontado por Kers-
tenetzky (2006), a escolha sobre o tipo de politica
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social, se focalizada ou universal, ndo se torna uma
escolha clara na auséncia de uma decisao prévia
sobre os principios de justica social que se dese-
ja praticar, levando em mui-
tos casos a uma associagao
errbnea de universalizacao
com a garantia de direitos so-
ciais e a focalizagdo com no-
¢des residualistas de justica.

Analise minuciosa da fo-
calizagado x universalizagdo rompe o estigma de
que universalizacdo sempre atende a reivindica-
¢ao da classe trabalhadora, é garantia dos direitos
sociais escritos na constituicao, enquanto a foca-
lizagdo sempre € uma politica neoliberal elabora-
da com o intuito de negar os direitos e as politicas
sociais universais, se encaixando funcionalmente
como politica compensatdria.

O uso da focalizagdo nao exclui a universali-
zacao como principio. Na verdade, em certas cir-
cunstancias, é necessario usar a focalizagcdo como
mecanismo de promog¢ao de direitos sociais univer-
sais. No Brasil, e nos demais paises com acentuada
pobreza e desigualdade, uma parcela consideravel
da populacgéo precisa do Estado para suprimento
das necessidades basicas. Politicas com o foco
nos mais pobres serao precisas enquanto o orga-
mento destinado as politicas sociais for insuficien-
te para garantir servigos universais de qualidade.
Essa limitagao no orgamento social é agravada pelo
mal direcionamento das verbas, em especial a alta
proporgcéo do gasto do orgamento publico com pa-
gamento da divida, que de acordo com a coorde-
nadora da Auditoria Cidada foi por volta de 42 %,
em 2013. Como mostra Paulani (2008), a defesa
de um modelo que nao prioriza o crescimento e o
emprego encobre interesses muito peculiares, que
estdo ligados diretamente a primazia assumida pela
valorizagao financeira diante da valorizagéo produ-
tiva desde o inicio dos anos 1980. O jargao de que
o Estado “gasta muito e gasta mal” é utilizado para
justificar transferéncias diretas monetarias aos mais
pobres, fora do marco regulatério de um sistema de
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Politicas com o foco nos mais
pobres serao precisas enquanto o
orgcamento destinado as politicas

sociais for insuficiente para garantir
servigos universais de qualidade

protecéo social para todos, com garantia de servi-
¢Os publicos e gratuitos (LAVINAS, 2009).

Orientar as politicas sociais para os mais po-
bres ndo necessariamente
exige a criagao de servigos
exclusivos para este grupo.
Sob certas circunstancias,
é possivel e eficiente focali-
zar universalizando, ou seja,
criar programas focalizados
que possibilitem aos mais pobres acesso a toda
infraestrutura social disponivel, seja ela publica ou
privada. Essa forma de focalizagdo n&do contraria
a logica de um sistema amplo de protegao social
e promove o alargamento dos direitos sociais e os
avancos da protecao social publica preconizados
pela Constituicdo de 1988.

Politicas sociais focalizadas podem tornar-se
um retrocesso para a luta dos trabalhadores se mo-
dificarem o carater das politicas, transformando um
amplo leque de direitos universais em meras agoes
assistencialistas e compensatérias. Outra conota-
¢ao negativa da focalizagao é a hierarquizacao que
0 governo cria entre os pobres, atendendo as vezes
prioritariamente, as vezes exclusivamente, o grupo
por eles definido como mais vulneravel. Quando as
politicas focalizadas seguem essa ldgica, a foca-
lizagdo néo atende os principios de justiga social,
porque entre pobres e miseraveis a diferenca de
renda é minima. Ademais, as politicas sociais de-
vem ir além do combate a pobreza dos mais pobres,
devem ser o resultado de um esforgco mais geral
e concertado da sociedade, no qual politicas de
transferéncia de renda, bem como outras politicas
mais estruturais, componham um projeto nacional
mais amplo de inclusdo (THEODORO; DELGADO,
2003).

O Estado deve “cuidar” de todos que se encon-
tram marginalizados da sociedade, oferecendo-lhes
condigbes de insergcéo e ascensao social. Portanto,
a discussao nao deve se limitar a escolha de foca-
lizagcao ou universalizacao, pois ambas podem ser
utilizadas de maneira a tornar as politicas sociais
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amplas, efetivas e constitutivas de direitos. Para Tit-
muss (1974), o problema n&o seria escolher entre
sistemas universais e focalizados, e sim criar uma
estrutura de servigos univer-
sais onde se pudessem de-
senvolver servigos seletivos
aceitaveis, como direitos so-
ciais, voltados para as debili-
dades de categorias, grupos
e territérios especificos, e
nao restritos a avaliagdes de
meios.

Para o enfrentamento das mazelas brasileiras,
em especial a pobreza e as diversas desigualda-
des, em sua plenitude e complexidade, é preciso
que a acao publica tenha uma atuagao mais am-
pla, ligada a um projeto de inclusdo que ofereca
a emancipagao politica, econémica e social aos
marginalizados.

MODELO DE TRANSFERENCIA DE RENDA
COM CONDICIONALIDADES: O CASO DO
PROGRAMA BOLSA FAMILIA

A partir dos anos 90, a discussao sobre os progra-
mas de renda minima no Brasil ganha notorieda-
de. Porém, a ideia de renda minima no contexto
da protegao social brasileira pode ser identificada
muito antes dessa época, ja em 1940, quando se
implantou o salario minimo, que garante uma renda
minima aos trabalhadores formais, e se consolida
nas décadas seguintes, na concessao de benefi-
cios que implicam transferéncia de renda direta a
determinadas categorias sociais tais como: o segu-
ro-desemprego (1986) e o abono-salarial, também
ligados ao trabalho; a Renda Minima Vitalicia (1974)
que foi substituida pelo Beneficio de Prestagao
Continuada em 1988; a Previdéncia Social Rural
que, reformulada na Constituicdo de 1988, repassa
uma renda para pessoas idosas, vilvas e em es-
tado de recuperacao por doengas ou acidentes de
trabalho (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008).
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Os Programas de Transferéncia
de Renda tém a finalidade de
realizar uma transferéncia
monetaria a familias pobres,
independentemente de prévia
contribuigao

Os Programas de Transferéncia de Renda tém a
finalidade de realizar uma transferéncia monetaria a
familias pobres, independentemente de prévia con-
tribuicdo. Esses programas
se fortaleceram no Brasil a
partir da década de 90, numa
conjuntura socioecondmica
com um alto nivel de desem-
prego, queda do rendimento
do trabalho, muita violéncia,
crescimento dos indices de
pobreza e da desigualdade social, muitos desses
aspectos consequéncia das politicas neoliberais.
No inicio, esses programas tinham apenas o com-
ponente assistencialista e compensatério através
da transferéncia de um valor monetario, mas, com
o tempo, foram incorporados aos programas con-
dicionalidades, que, a depender da forma que fo-
rem desenhadas, podem inserir 0 estruturalismo ou
ameacar os principios de cidadania.

Inspirados no projeto de imposto de renda nega-
tivo do senador Eduardo Suplicy, os programas de
transferéncia condicionada de renda fazem parte
de em um novo padrao de programas sociais dire-
cionados a populagdo mais pobre (BICHIR, 2010).
Hoje, o programa de transferéncia de renda de des-
taque no Brasil — Bolsa Familia — encaixa-se nesse
novo padrao de politicas sociais, condicionando a
transferéncia de renda ao cumprimento de deveres
na area de educacao e saude.

A meta principal do governo Lula no inicio do
mandato em 2003 era o combate a fome, inclusive
no que se referia a suas causas, com a constituicao
do Programa Fome Zero. Esse programa incluia
varias agbes de combate a pobreza, dando apoio
a agricultura familia, a alfabetizagao, a seguranca
alimentar, tendo como mecanismo principal a trans-
feréncia de renda por meio do Cartao Alimentagao.
No entanto, o Cartdo Alimentagao apresentou pro-
blemas de implementacéo, e, desde o inicio, ja eram
claras as dificuldades de gestdo do Fome Zero no
combate a pobreza (ROCHA, 2013). Apds o fracas-
so operacional desse programa, no inicio de 2004,
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foi criado pelo governo Lula o Ministério do Desen-
volvimento Social e do Combate a Fome (MDS),
centralizando o conjunto de programas sociais de
carater assistencial (MARQUES; MENDES, 2006).

O insucesso do Fome Zero suscitou um estudo
dos programas sociais existentes no pais. Através
da analise dos programas de transferéncia de renda
foram identificados problemas na operacionaliza-
¢ao do conjunto disperso dos programas até entao
existentes, uma vez que ocorriam sobreposicao e
concorréncia nos seus objetivos e no seu publico
alvo, além da falta de planejamento e coordenagao
geral dos programas e da necessidade de amplia-
¢ao do publico beneficiario. A proposta de uniao
dos diferentes programas introduziria uma concep-
¢ao intersetorial na formulagao e execugéao das po-
liticas publicas, permitindo, ao mesmo tempo uma
melhoria da gestdo e o aumento de seu potencial
de transformagao social.

O Bolsa Familia tinha o objetivo de unificar os
programas de transferéncia de renda existentes no
Brasil, envolvendo modificagbes na administragao
da politica de transferéncia de renda e, para Rocha
(2013), certamente tinha o intuito central e urgente
de reverter o fracasso perceptivel da politica social
no inicio do governo Lula. Esse processo de unifica-
¢ao teve inicio com a criagao do programa em 2003,
desenvolvendo-se até 2007, ano em que pratica-
mente se concluiu a migragdo dos quatros progra-
mas federais inicialmente definidos para unificagao
(Bolsa Escola, Auxilio Gas, Bolsa Alimentagao e
Cartao Alimentagao) (SILVA; LIMA, 2010). O Bolsa
Familia ndo representou apenas a unificagdo dos
programas até entao existentes, mas uma tentativa
de maior eficiéncia administrativa com ampliagédo
de cobertura e de recursos financeiros, além da
mudanc¢a no publico alvo do programa que agora
se destinava a toda a familia.

O PBF é um programa de transferéncia condi-
cionada direta de renda, cujo objetivo inicial seria
beneficiar familias pobres que possuissem renda
mensal per capita de R$ 60,00 a R$ 120,00 e extre-
mamente pobres com renda mensal per capita de
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Numero de
criangas e .Numero de Tipo de Valor do
adolescentes | jovens de 16 . -
A beneficio beneficio
de até 15 e 17 anos
anos

0 0 Basico R$ 77,00

1 0 Basico + 1 R$ 112,00
variavel

2 0 Basico + 2 R$147,00
variaveis

3 0 Basico + 3 R$ 182,00
variaveis

0 1 Basico + 1 BVJ R$ 119,00

1 1 Basico + 1 R$ 154,00
variavel +1 BVJ

2 1 Basico + 2 R$ 189,00
variaveis+1 BVJ

3 1 Basico + 3 R$ 224,00
variaveis +1 BVJ

0 2 Basico + 2 BVJ R$ 161,00

1 2 Basico + 1 R$ 196,00
variavel +2 BVJ

2 2 Basico + 2 R$ 231,00
variaveis +2 BVJ

3 2 Basico + 3 R$ 266,00

variaveis +2 BVJ

Quadro 1

Beneficio do programa para as familias com renda
familiar mensal de até R$ 77,00

Fonte: Brasil (2014a).
Elaborag&o prépria.

Numero de
criangas e _Numero de Tipo de Valor do
adolescentes | jovens de 16 beneficio beneficio
de até 15 e 17 anos
anos
0 0 N&o recebe -
beneficio basico
1 0 1 variavel R$ 35,00
2 0 2 variaveis R$ 70,00
3 0 3 variaveis R$ 105,00
0 1 1BVJ R$ 42,00
1 1 1 variavel +1 BVJ R$ 77,00
2 1 2 variaveis+1 BVJ R$ 112,00
3 1 3 variaveis +1 BVJ R$ 147,00
0 2 2BVJ R$ 84,00
1 2 1 variavel +2 BVJ R$ 119,00
2 2 2 variaveis +2 R$ 154,00
BVJ
3] 2 3 variaveis +2 R$ 189,00
BVJ

Quadro 2

Beneficio do programa para familias com renda
familiar mensal de R$77,00 a R$154,00 por pessoa

Fonte: Brasil (2014a).
Elaborag&o prépria.
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Area Compromissos/condicionalidades Publico
Saude Acompanhamento do calendario vacinal, do crescimento e do Criangas menores de sete anos
desenvolvimento das criancas
Pré-natal para gestantes e acompanhamento de nutrizes Gestantes e nutrizes
Educacéo Matricula e frequéncia escolar minima de 85% Criangas e adolescentes entre 6 e 15 anos

Matricula e frequéncia escolar minima de 75%

Assisténcia social

Quadro 3

Frequéncia de 85% nos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento

Jovens de 16 e 17 anos

Criangas e adolescentes menores de 16 anos
em situagao de trabalho infantil

de Vinculos do PETI

Comprometimento das familias nas areas de saude, educagao e assisténcia social

Fonte: Brasil (2009).
Elaboragao: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).

3° e 4° Registro Suspensao por 60 dias

5° Registro Cancelamento

Quadro 4

Descumprimento Efeito Situagao do beneficio
1° Registro Adverténcia Familia continua recebendo o beneficio normalmente
2° Registro Bloqueio por 30 dias Uma parcela de pagamento do beneficio fica retida por 30 dias

Apds 30 dias, a familia volta a receber o beneficio normalmente; e a parcela bloqueada pode ser

sacada

Duas parcelas de pagamento do beneficio ndo sdo pagas a familia

Apds 60 dias, a familia volta a receber o beneficio normalmente; mas duas parcelas relativas ao

periodo de suspensdo ndo sdo pagas a familia

Parcelas do beneficio que ainda nao foram sacadas pela familia sdo canceladas

Parcelas do beneficio que seriam pagas a familia nos meses seguintes séo interrompidas

Familia é desligada do PBF

Efeitos por descumprimento de condicionalidades do PBF

Fonte: Brasil (2009).
Elaboragao: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).

Descumprimento Efeito Situagdo do beneficio
1° Registo Adverténcia N&o ha efeito sobre o
beneficio
2° Registro Suspensao por O beneficio é suspenso
60 dias  por 60 dias. Nao recebe as
parcelas suspensas
3° Registro Cancelamento O beneficio é cancelado

Quadro 5
Efeitos por descumprimento de condicionalidades

do BVJ

(Jovens de 16 e 17 anos)

Fonte: Brasil (2009).
Elaboragao: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)

até R$ 60,00. Em 2014, os valores de elegibilidade
passaram para R$ 77,00 per capita para os extre-
mamente pobres e R$ 77,00 a R$ 154,00 per capita
para os pobres.

As familias elegiveis com renda mensal per ca-
pita abaixo da linha de pobreza extrema recebem
um beneficio fixo de R$ 77,00, independentemente
de sua composigdo, e um beneficio variavel nos ca-
sos em que tenham criangas e adolescentes entre
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(Criancgas, adolescentes até 15 anos, gestantes/nutrizes)

0 e 17 anos entre os componentes da familia. Ha
também o Beneficio para Superagao da Extrema
Pobreza (BSP) pago para pessoas nessa situagéo,
independentemente da composigéo familiar. As fa-
milias abaixo da linha de pobreza, com renda men-
sal per capita entre R$ 77,0 e R$ 154,00 podem ser
incluidas no programa desde que tenham gestan-
tes, nutrizes, criangas e adolescentes entre 0 e 17
anos de idade, recebendo unicamente o beneficio
variavel de R$ 35,00 por gestante, nutriz e filho de
até 15 anos de idade e um beneficio variavel de R$
42,00 para cada adolescente de 16 e 17 anos.

Os quadros 1 e 2 mostram como é realizado o
calculo dos beneficios pelo Ministério do Desen-
volvimento Social (MDS), que podem variar de R$
35,00 a R$ 266,00, de acordo com a renda mensal
e o numero e idade dos filhos.

As familias ingressam no programa através do
Cadastro Unico (CAD) do Governo Federal, criado
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em 2001 no governo de Fernando Henrique Cardo-
so (FHC), com objetivo de controlar a sele¢ao dos
beneficiarios, sendo este um importante instrumento
de identificagao socioecond-
mica das familias. O CAD re-
une informagdes que permite
que o governo — federal, es-
tadual e municipal — conhega
as condig¢des de vida dos bra-
sileiros em situagao de po-
breza, sendo essas informagdes fundamentais para
a selecao das familias que ganharao o beneficio. A
Caixa Econdmica Federal é o agente operador do
Cadastro Unico e o agente pagador dos beneficios.

Um dos direitos das familias € poderem perma-
necer no Programa por, no minimo, dois anos. Pas-
sado esse prazo, o cadastro é revisado, de acordo
com a legislagédo do Cadastro Unico. Se, depois de
dois anos no Programa, a familia alcancar renda
acima do critério utilizado para concessao dos be-
neficios, ela sera desligada do programa.

O PBF possui uma gestdo descentralizada,
sendo responsabilidade dos gestores municipais a
identificagdo e cadastramento das familias, a oferta
de servigos de saude, educagao e assisténcia so-
cial e 0 acompanhamento das familias. Os gestores
estaduais devem prestar apoio aos municipios na
implementacéo do PBF, cabendo ao governo fede-
ral o estabelecimento de diretrizes e normas do pro-
grama, a coordenagdo de sua execug¢ao, o incentivo
ao aprimoramento da gestao descentralizada, a co-
operagao técnica, o repasse de recursos de acordo
com o numero de familias beneficiadas pelo PBF e
o0 acompanhamento dos indices de desempenho da
gestao municipal e estadual.

Os objetivos definidores do programa séo: (i) ali-
vio imediato da pobreza, através da transferéncia
monetaria direta as familias; (ii) colaboragao para
a diminuigdo da pobreza entre geragdes, através
da afirmagao do direito de acesso as politicas de
saude e de educacao; e (iii) articulagao com outras
politicas publicas, de forma a desenvolver capaci-
dades das familias beneficiarias.
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Se, depois de dois anos no
Programa, a familia alcangar renda
acima do critério utilizado para
concessao dos beneficios,
ela sera desligada do programa

A compreensao da segunda e terceira dimensao
do PBF perpassa pela discussao das condicionali-
dades presentes no Programa. A ideia divulgada
pelo MDS é que as condicio-
nalidades representariam um
“pacto” entre as familias e o
Poder Publico, pautado na
responsabilidade de ambos
em fazer valer os direitos
constitucionais. As condi-
cionalidades, mais do que um carater punitivo de
suspensao de beneficios para as familias, estariam
relacionadas ao acompanhamento do acesso das
familias aos direitos sociais basicos de educacgao
e saude, bem como a descoberta dos motivos que
levaram ao eventual descumprimento. O acompa-
nhamento do cumprimento das condicionalidades
seria tarefa do MDS, juntamente com o Ministério
da Educacao (MEC) e o Ministério da Saude (MS),
através de uma gestao descentralizada, cabendo a
cada municipio a fiscalizagado do cumprimento des-
sas obrigagoes.

No Quadro 3 é apresentado um resumo das
condicionalidades e publico alvo do Programa Bol-
sa Familia e os quadros 4 e 5 fazem um resumo dos
efeitos do descumprimento das condicionalidades
do Programa Bolsa Familia. Como pode ser per-
cebido nos quadros 4 e 5, caso ocorra o descum-
primento das exigéncias, sdo aplicadas, de forma
gradativa, penalidades que vao desde adverténcias
até o cancelamento do beneficio. Quem realiza a
aplicacao das sancdes e a suspensao dos benefi-
cios é a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc), 6rgao pertencente ao MDS, responsavel
pela gestdo do programa.

O Plano Brasil Sem Miséria, do Governo Dilma,
constatou que, dentre a populagdo que se encon-
trava em situagao de extrema pobreza a época em
que o plano foi langado, em junho de 2011, cerca
de 40% eram pessoas menores de 14 anos. Para
lidar com esse problema foi criado o Brasil Cari-
nhoso em maio de 2012, com a finalidade de reti-
rar da miséria familias com filhos entre 0 e 6 anos.
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O Brasil Carinhoso oferece um beneficio comple-
mentar ao PBF, que varia de acordo com a neces-
sidade da familia. Este programa esta construido
sobre trés pilares: renda, educacgao, saude. O pilar
renda consiste no repasse do Beneficio de Supera-
¢ao da Extrema Pobreza (BSP) que comecgou a ser
pago por meio do cartdo do Bolsa Familia, retirando
da extrema pobreza 2,8 milhdes de criangas, em
quase 2 milhdes de familias. O pilar educagao con-
siste no aumento da oferta de vagas em creches. O
pilar saude consiste em medidas para combater al-
guns dos principais problemas da infancia, através
da expansao da distribuicdo de doses de vitamina
A, aumento da oferta de sulfato ferroso, distribuigcao
de medicamento para asma. A partir de dezembro
de 2012 o BSP passou a assegurar um valor com-
plementar para que as familias do PBF com crian-
¢as e adolescentes entre zero e 15 anos superem
a linha de extrema pobreza.

As mulheres sao as responsaveis legais e prefe-
renciais para o recebimento do beneficio, situacao
que esta presente em cerca de 93% das familias
beneficiarias. De acordo com Farah (2004), a in-
clusédo da questao de género nas politicas publicas
pode ser feita de duas maneiras: através de pro-
gramas dirigidos @ mulher, ou pela incorporagéo da
dimensao género em programas em que a mulher
nao é o foco especifico. Ao que parece, o Bolsa
Familia se encaixa nessa segunda concepgao, ten-
do a dimensao de género sido incorporada em um
programa cuja atengao prioritaria € a redugao da
pobreza. No entanto, a indicacdo desse fato com
uma conotagao positiva necessita primeiramente
de um estudo mais profundo dos impactos do pro-
grama sobre as desigualdades de género e sobre 0
papel da mulher na sociedade, o que nao é o foco
desse trabalho (LAVINAS; COBO; VEIGA, 2012).

BOLSA FAMILIA NA BAHIA

No estado da Bahia, o total de familias inscritas no
Cadastro Unico até abril de 2014 foi de 3.116.097,
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Grafico 1

Evolugao das familias beneficiarias na Bahia

Fonte: Brasil (2014b).
Elaboragéo: Sagi.

Tabela 1

Beneficiados com perfil educagao

Total de Beneficiados
beneficiados acompanhados
6-15 anos 1.626.608 1.470.296
16-17 anos 379.066 316.363

Fonte: SAGI - Brasil (2014).
Elaboragéo proépria.

Tabela 2

Beneficiados com perfil saude

Total de Beneficiados
beneficiados acompanhados
Criangas de até 7 1.497.551 1.118.856

anos e mulheres de
14 anos a 44 anos

Fonte: SAGI - Brasil (2014).

Elaborag&o propria.

sendo 1.877.588 de familias extremamente po-
bres e 2.332.380 de familias pobres. Desse total,
1.774.099 familias sdo beneficiadas pelo programa
(BRASIL, 2014b).

Conforme Censo de 2010, a estimativa de fa-
milias de baixa renda na Bahia era de 2.205.810 e
de familias pobres de 1.659.504. Levando em con-
sideragao os estimados pobres, ha uma elevada
cobertura, 106,9%, do Bolsa Familia na Bahia. No
entanto, a insuficiéncia do programa de nao atingir
cobertura universal para todos vulneraveis € visi-
vel também nesse Estado, onde a maior parte das
familias estimadas de baixa renda ndo tém acesso
ao beneficio.

O Grafico 1 mostra que entre 2010 e 2013 hou-
ve um aumento de familias beneficiarios do Bolsa
Familia na Bahia, registrando-se uma leve queda
em 2014. Tanto o aumento quanto a redugao de
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familias beneficiadas podem ser interpretados de
forma positiva, a depender da lente usada. O au-
mento de beneficiarios é positivo considerando que
0 programa nao atinge to-
das as familias em situacao
de vulnerabilidade, de modo
que o aumento de beneficia-
dos significa o atendimento
de familias outrora excluidas.
A redugao também pode ser
positiva, levando em consideragdo o objetivo do
programa de reduzir a pobreza (uma quantidade
menor de beneficiarios indicaria que algumas fami-
lias conseguiram sair das condigdes de elegibilida-
de do programa). Porém, ressalvas devem ser feitas
ao enxugamento do programa, visto que existe um
grupo elegivel e ndo beneficiario.

Em relagdo as condicionalidades que devem
ser as portas de saida do programa e da propria
pobreza, o acompanhamento da frequéncia esco-
lar mostrado na tabela 1, em novembro de 2013,
atingiu o percentual de 90,39%, para criangas e
adolescentes entre 6 e 15 anos, o que era equi-
valente a 1.470.296 alunos acompanhados em
comparativo ao publico na faixa etaria correspon-
dente a 1.626.608. Para os jovens entre 16 e 17
anos, o percentual atingido foi de 83,46%, o que
correspondia a 316.363 jovens acompanhados de
um total de 379.066. O acompanhamento da saude
das familias, mostrado na tabela 2, na vigéncia de
dez de 2013, foi de 74,71 %, o que correspondia
a 1.118.856 familias de um total de 1.497.551, que
faziam parte do grupo para acompanhamento na
area de saude do estado. Como mostrado pelos da-
dos, o governo tem exercido o papel que se propde
de acompanhar as condicionalidades. No entanto,
0 mais importante ndo € acompanhar o dever de
frequéncia a escola e cuidados com a saude em um
sentido punitivo para os nao cumprimentos, e sim
de incentivo ao gozo de direitos sociais universais.

A aposta dos idealizadores do PBF € de que
as condicionalidades favoregam a cidadania, uma
vez que o programa estaria ligado a ampliagéo do
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O Bolsa Familia tem impactos
para além do assistencialismo
compensatdrio na Bahia, com
efeitos tanto econdmicos quanto
sociais positivos

exercicio do direito a saude e educacgéo, ainda in-
completos no pais. As condicionalidades s&o apre-
sentadas pelos formuladores do Programa como
sindnimo de inclusao social e
emancipacdo (MONNERAT
et al., 2007).

Para que o Bolsa Familia
seja de fato um mecanismo
de promogao de direitos so-
ciais e ndo apenas um pro-
grama assistencialista, faz-se necessario que ele te-
nha impactos positivos no acesso dos mais pobres
a educacgao e a saude. O fato se confirma na Bahia,
onde, das 1.470.296 criancas e adolescentes de 6 a
15 anos, 1.428.003 tiveram em 2013 frequéncia na
escola de mais de 85%. Do total de 316.363 jovens
entre 16 e17 anos, 300.438 tiveram no mesmo ano
frequéncia acima de 75%. Do total 1.497.551 fami-
lias que tinham deveres na area de saude em 2013,
1.118.856 foram acompanhadas com pré-natal, vaci-
nacao e dados nutricionais em dia (BRASIL, 2014).

O total de familias beneficiadas em 2014 re-
presenta um gasto aos cofres publicos de R$
269.058.786,00 (BRASIL, 2014). Esse valor injeta-
do na Bahia tem sido fundamental para a economia
dos municipios mais pobres, em especial devido
ao efeito multiplicador da renda proporcionado pela
transferéncia direta de renda.

O Bolsa Familia tem impactos para além do as-
sistencialismo compensatdrio na Bahia, com efeitos
tanto econdémicos quanto sociais positivos. Portan-
to, o programa, ainda de forma sutil, € um facilita-
dor de acesso aos direitos e servigos universais de
saude, educacao e assisténcia social, de modo que
a transferéncia de renda estd em consonancia com
o sistema de protecao social mais amplo.

DIREITOS SOCIAIS COMO FUNDAMENTO:
PROGRAMA BOLSA FAMILIA EM QUESTAO

O grande destaque nacional e internacional que tem
o Bolsa Familia coloca em questdo, como apontado
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por Monnerat e outros (2007), se os programas de
transferéncia de renda aprofundam os direitos de
cidadania, ou, ao contrario, concorrem para sua ne-
gacao e regressao.

As condicionalidades re-
presentam um componente
importante do PBF. As con-
dicbes deveriam ser 0os me-
canismos de saida da pobre-
za. No entanto, a efetividade
das condicionalidades como
porta de saida da pobreza depende da disponi-
bilidade e da qualidade dos servigos providos, e
até uma avaliagao superficial dos servigos basi-
cos de educacao e saude revela a situagao cadtica
em que se encontra a provisao desses servigcos
no Brasil (KERSTENETZKY, 2009). O problema
nao é existir condicionalidade para recebimento
do beneficio, mas a concepgao que norteia essa
condicionalidade e a forma como ela é assumida
pelo poder publico.

A pouca atengao do governo no que diz respeito
a elevagao da qualidade da educagao e saude, a
reduzida disponibilidade desses servigos e a dimi-
nuta propagacéao de informagdes sobre os objetivos
das condicionalidades, faz com que as portas de
saida da pobreza, ainda hoje, apos 10 anos de Bol-
sa Familia, sejam muito estreitas, impossibilitando
o alcance por completo das metas do programa, em
especial no que se refere ao objetivo de superagao
intergeracional da pobreza. Logo, a critica pertinen-
te ndo é ao modelo de transferéncia de renda com
condicionalidades, e sim a forma em que o governo
tem atuado nas condicionalidades.

O pouco investimento feito nas aéreas de edu-
cacao e saude suscita duvidas em Kerstenetzky
(2009) sobre a motivacao por tras das condicio-
nalidades do PBF, fazendo-a questionar se o ob-
jetivo real é promover a autonomia dos recipien-
tes do beneficio, criando oportunidades futuras,
ou se as condicionalidades foram impostas para
nao contrariar o principio de que “ndo ha almogo
gratis”, ou seja, como alguém esta pagando pelo
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O ideal seria que o programa fosse
apresentado como transferéncia de
renda com oportunidades, dando ao
Bolsa Familia uma imagem positiva
de promocao do desenvolvimento e
mobilidade social

beneficio, ele deve ser compensado pelos bene-
ficiarios. Draibe (2003) considera que indepen-
dentemente de onde fosse pago o recurso, sendo
unificado ou ndo no cadastro
unico, com cartdo ou sem, o
que se pretendia sempre era
que a transferéncia moneta-
ria ndo fosse substitutiva da
provisdo dos servicos nem
se afastasse deles. Portanto,
era muito menos pelo com-
promisso moral das familias em manter seus filhos
na escola ou leva-los ao posto de saude, e muito
mais pelo comprometimento do Estado na presta-
¢ao desses servigos.

A transferéncia de um beneficio monetario sem
vinculagdo com questdes estruturais tende a criar
uma armadilha de dependéncia, uma vez que limita
0 programa aos componentes assistencialistas sem
oferecer os mecanismos de superagao da situacao
vulneravel. Deveria existir no programa o incentivo
€ 0 acompanhamento ao uso dos servicos de edu-
cacao e saude, mas nao com carater meramente de
dever e com aspecto punitivo como o que muitas ve-
zes se apresenta a questdo das condicionalidades.

O ideal seria que o programa fosse apresentado
como transferéncia de renda com oportunidades,
dando ao Bolsa Familia uma imagem positiva de
promogao do desenvolvimento e mobilidade social.
Como os programas sociais geram incentivos, o
seu desenho é tao importante quanto a sua prépria
existéncia (CAMARGO, 2003). Portanto, se o go-
verno vincular aimagem do Bolsa Familia a um pro-
grama que tem por finalidade gerar oportunidades,
de forma a criar no futuro uma sociedade com maio-
res niveis de educacao, maior expectativa de vida,
maior mobilidade ocupacional e menores indices
de pobreza e desigualdade, as chances de apoio
politico e financeiro da classe média provavelmente
serao maiores, do que se essa classe considerar o
programa como um dinheiro facil para pobres, sem
grandes retornos para sociedade de forma geral.
O termo condicionalidades usado hoje no Bolsa
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Familia, tem uma carga negativa de obrigacgao,
punicao ou pior, de que o poder publico ndo pode
subsidiar a populagéo carente sem que esta ofere-
¢a retorno, o que € um pen-
samento contraditério diante
de uma sociedade com ele-
vados niveis de concentra-
¢ao de riqueza e de ativos
valiosos como a terra. Dessa
forma, a mudanga para o ter-
mo oportunidades n&o sé minaria o estigma de que
€ necessario ter uma contrapartida, mas também
contribuiria para fortalecer os vinculos do programa
com os ideais de cidadania e justica social.

A exigéncia de contrapartidas cria controvérsias
a respeito do programa, por um lado, na ideia de
que a condicionalidade pressionaria a demanda
sobre os servigos de educacéao e saude, o que, de
certa forma, poderia ser uma oportunidade singu-
lar para ampliagdo ao acesso de um contingente
importante da populagéo aos servigos sociais e,
por outro lado, o direito social condicionado a obri-
gacgoes poderia ser uma ameacga aos principios de
cidadania (LAVINAS, 2000).

Incentivar e acompanhar o acesso dos benefici-
arios a saude e educacgao contribui para melhoria
de vida dos beneficiarios do programa. Embora o
melhor termo nao seja condicionalidade, se elas fo-
rem pensadas nesse sentido havera ganhos para
sociedade tanto na evolugdo do capital humano
futuro, com pessoas mais educadas e saudaveis,
como na redugéao da desigualdade e pobreza, uma
vez que esses mecanismos contribuiriam para re-
dugao intergeracional da pobreza. Para além do
assistencialismo, o programa estaria promoven-
do cidadania e dignidade para um contingente de
marginalizados.

E inegavel, diante da elevada pobreza e desi-
gualdade que caracteriza o Brasil, a fungao social
do Bolsa Familia. Apesar de ser baixo o valor do
beneficio, ele representa uma forma de reparacao
aos que foram excluidos da riqueza social devido a
I6gica de acumulagao do sistema capitalista. Essa
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Incentivar e acompanhar o acesso
dos beneficiarios a saude e
educacgao contribui para melhoria
de vida dos beneficiarios do
programa

transferéncia direta de renda aos mais pobres seria
aforma do governo zelar pelo principal direito social,
que é o direito a vida. As condicionalidades, que
seriam mais adequadamente
chamadas de oportunidades,
permitem considerar o pro-
grama como provedor ou no
minimo como facilitador de
acesso a outros direitos so-
ciais fundamentais. O dever
de manter as criangas na escola e de ter que acom-
panhar a saude de criangas e nutrizes, muito mais
que construir a porta de saida da pobreza, repre-
senta uma forma de tornar acessivel aos cidadaos
mais carentes direitos universais basicos. Dando o
foco e relevancia necessaria as oportunidades, o
Programa Bolsa Familia podera representar uma
politica de focalizagdo como mecanismo de univer-
salizagao, isto é, um programa prioritario para os
pobres, sem abandonar o investimento em servigos
e direitos universais da Constituicao de 1988. Se-
ria realizar transferéncia de renda aos pobres, sem
abandonar o sistema de protegao social universal.

O alivio imediato da pobreza é o resultado mais
perceptivel e mensuravel do PBF e é garantido por
meio do acesso da familia a renda. Considerando
a pequena magnitude do gasto que se tem com o
Bolsa Familia, por volta de 0,5% do PIB em 2013,
a reducdo do numero de pobres, de acordo com
Rocha (2013) em 3,3%, e a redugao da taxa de po-
breza extrema de 5,3 para 3,4%, com a comple-
mentag¢ao do Brasil Carinhoso (OSORIO; SOUZA,
2012), revelam os expressivos impactos do progra-
ma. Inclusive muitos defendem o programa porque
tem resultados positivos e custa muito pouco, seria
o ditado “é bom e barato”. Certamente, melhores re-
sultados poderiam ser alcangados com a elevagao
dos gastos e investimentos no programa.

A promocdo de direitos fundamentais pelo
programa € confirmada pelas evidéncias de sua
contribuicdo no aumento da frequéncia escolar
(JANUZZI; PINTO, 2013) e redugdo da repetén-
cia (OLIVEIRA; SOARES, 2013; CIRENO; SILVA;
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PROENCA, 2013); pela redugdo da mortalidade de
criangas com menos de cinco anos (RASELLA et
al., 2013); pelo aumento na proporgéo de criangas
com vacinas tomadas nas
idades corretas (JANUZZI;
PINTO, 2013) e pelo impac-
to positivo sobre a demanda
agregada da produgdo eco-
némica e geragdo de em-
prego, através do efeito mul-
tiplicador - para cada R$ 1
transferido pelo programa, o consumo final do total
da economia aumenta R$ 1,98, e os impactos no
consumo final das familias de R$ 2,40 de acordo
com Neri e outros (2013).

Todos esses resultados positivos permitem afir-
mar que o Bolsa Familia € uma politica propiciadora
de melhores condi¢cbes de vida para os mais vulne-
raveis. Ainda é uma politica limitada, mas espera-
-se que este seja apenas os primeiros passos da
intervencao estatal na provisao direta de bem-estar
aos mais necessitados.

Vale ressaltar que o PBF apresenta caracteris-
ticas que o assemelha a uma politica social assis-
tencialista e compensatéria de carater neoliberal,
dentre elas destacam-se: o publico alvo, que é li-
mitado por uma linha de pobreza baixa, e que ex-
clui da elegibilidade um grupo que vive tantas vul-
nerabilidades quanto os que foram elegiveis, ndo
esquecendo dos que sao elegiveis e ndo recebem
o beneficio; o valor transferido é baixo para propor-
cionar ascensao social; os recursos do programa
estdo limitados ao orgamento; e € uma politica
de governo nao constitutiva de direito, tendo sua
permanéncia restringida a quem esta no poder. O
programa tem, inegavelmente, tragos neoliberais,
mas atinge objetivos para além do assistencialismo,
conseguindo de fato propiciar bem-estar social e
melhoria de vida para os mais vulneraveis. Logo, é
realistico enxergar o Programa Bolsa Familia como
potencial programa de cidadania (REGO, 2008).

Diante da reducao da pobreza e da desigualda-
de, da melhoria da alimentagdo, do maior acesso
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O programa incentiva e acompanha
a educacao e o cuidado com a
saude, potencializando o bem-estar
dos individuos no curto prazo e
suas oportunidades de vida no
longo prazo

a educacgao e a saude, da redugao da mortalidade
infantil, do se sentir cidadao, ndo poderia se carac-
terizar o Bolsa Familia de outra forma que nao fosse
um programa que promove
acesso e garantia a direitos
fundamentais — vida, alimen-
tacao, saude, dignidade, ci-
dadania. Sua forte limitacao
ainda é ser um programa
com baixo valor do beneficio
e de baixo orgamento, nao
sendo vislumbrado através dele uma alteragao na
forma de reproducéo e distribuicdo da riqueza no
pais, fazendo que os mecanismos que criam e re-
produzem a pobreza permanegam atuando.

CONSIDERAGOES FINAIS

A miséria, a pobreza, e a desigualdade s&o proble-
mas sociais com acentuada presenga na sociedade
brasileira, apesar de o Brasil ter um forte potencial
econdmico, estando entre o tergo mais rico dos pa-
ises do mundo. O Censo 2010 revela que, embora
tenham ocorrido redugdes relevantes nos indices
de pobreza, o Brasil ainda esta bem distante da su-
peragao, cerca de 16 milhdes de brasileiros estao
em situagao de extrema pobreza, com acesso pre-
cario a servigos publicos de saude, educacgéo, ali-
mentagao, assisténcia, previdéncia e moradia, en-
tre outros. As politicas sociais sdo imprescindiveis
nesse contexto de exclusao social vivenciado por
uma parcela consideravel da populagéo. Embora a
atuagao do Estado nao atenda ao que de fato pro-
poe a Constituicdo Federal do Brasil, os programas
sociais governamentais sdo um dos mais relevantes
determinantes para a redugao das vulnerabilidades
sofrida pela populagao carente.

O PBF desempenha um papel essencial na vida
dos beneficiarios, o valor monetéario serve como
complementacdo de renda para alguns e Unica
fonte de renda para outros, possibilitando minimas
condi¢bes dignas de vida. O programa incentiva e
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acompanha a educacéao e o cuidado com a saude,
potencializando o bem-estar dos individuos no curto
prazo e suas oportunidades de vida no longo prazo.
Dessa forma, a colaboragao para a sobrevivéncia fi-
sica e o incentivo ao uso dos servigos universais de
educacéao e saude sao aspectos que possibilitam
caracterizar o Bolsa Familia como mecanismo de
promocao de direitos sociais fundamentais.

A relevancia social do programa é inquestiona-
vel, as principais criticas dizem respeito aos crité-
rios de elegibilidade e concesséao do beneficio, que
ainda excluem muitas familias necessitadas, ao va-
lor do beneficio, que é insuficiente para prover as
necessidades basicas do nucleo familiar, o baixo
investimento na melhoria e ampliagao dos servigos
de saude e de educacgéo, e a incapacidade hoje do
PBF de alterar as condi¢cbes de geragéo de ren-
da das familias, acabando assim com a pobreza
intergeracional.

REFERENCIAS

BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na Berlinda? Os
desafios atuais dos programas de transferéncia de renda.
Novos Estudos, Séo Paulo, v. 2, n. 87, p. 115-129, jul. 2010.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Secretaria de Avaliagédo e Gestao da Informagéo. R/
Bolsa Familia e Cadastro Unico Bahia. Brasilia, MDS, 2014.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate

a Fome. Secretaria Nacional de Renda de Cidadania.
Acompanhamento familiar: Programa Bolsa Familia. Brasilia,
DF: MDS, 2009.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Bolsa Familia: beneficios. Disponivel em: http://www.
mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios. Acesso em: 1 jul. 2014.

CAMARGO, José Marcio. Gastos sociais: focalizar versus
universalizar. Politicas Sociais, Brasilia, n. 7, ago. 2003.

CIRENO, Flavio; SILVA, Joana Silva; PROENCA, Rafael
Prado. Condicionalidades, desempenho e percurso escolar
de beneficiarios do Programa Bolsa Familia. In. CAMPELLO,
Tereza; NERI, Marcelo Cortes (Org.). Programa Bolsa Familia:
uma década de inclusdo e cidadania. Brasilia: IPEA, 2013.

DRAIBE, Sonia. A politica social no periodo de FHC e o

sistema de protegéo social. Tempo Social, Sdo Paulo, v. 15, n.
2, p. 63-101, 2003.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.611-624, out./dez. 2014

FARAH, Marta Ferreira Santos. Género e politicas publicas.
Estudos Feministas, Florianépolis, v. 12, n. 1, p. 360, jan./abr. 2004.

JANNUZZI, Paulo de Martino; PINTO, Alexandro Rodrigues.
Bolsa Familia e seus impactos nas condi¢des de vida da
populagao brasileira: uma sintese dos principais achados

da pesquisa de avaliagdo de impacto do Bolsa Familia Il. In.
CAMPELLDO, Tereza; NERI, Marcelo Cértes (Org.). Programa
Bolsa Familia: uma década de inclusdo e cidadania. Brasilia:
IPEA, 2013.

KERSTENETZKY, Celia Lessa. Politicas Sociais: focalizagdo
ou universalizagdo? Revista de Economia Politica, Sdo Paulo,

v. 26, n. 4, p. 564-574, out./dez. 2006.

. Redistribui¢éo e desenvolvimento? A economia politica

do programa bolsa familia. Dados, Rio de Janeiro, v. 52, n. 1, p.

53-83, 2009.

LAVINAS, Lena. Combinando compensatério e redistributivo:
o desafio das politicas sociais no Brasil. In: HENRIQUES,

R. (Org.). Desigualdade e pobreza no Brasil. Rio de Janeiro:
IPEA, 2000.

. Programas focalizados de transferéncia de renda:
ensinamentos do Bolsa-Familia no Brasil. In: CONGRESSO
LATIN AMERICA STUDIES ASSOCIATION - LASA, 28., 2009,
Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: PUC, jun. 2009.

LAVINAS, Lena; COBO, Barbara; VEIGA, Aline. Bolsa Familia:
impacto das transferéncias de renda sobre a autonomia das
mulheres pobres e as relacdes de género. Revista Latino
Americana de Plobacion, [S.l.], n. 10, p. 31-52, 2012.

MARQUES, Rosa Maria; MENDES, A. O social no governo
Lula: a construgdo de um novo populismo em tempos de
aplicagédo de uma agenda neoliberal. Revista de Economia
Politica, Sao Paulo, v. 26, n. 1, p. 58-74, jan./mar. 2006.

MONNERAT, Giselle Lavinas et al. Do direito incondicional a
condicionalidade do direito: as contrapartidas do Programa
Bolsa Familia. Ciéncia & Satde Coletiva, Rio de Janeiro, v. 12,
n. 6, p. 1453-1462, 2007.

NERI, Marcelo Cortes; VAZ, Fabio Monteiro; SOUZA, Pedro
Herculano Guimaraes Ferreira de. Efeitos macroeconémicos
do programa Bolsa Familia: uma andlise comparativa das
transferéncias sociais. In: CAMPELLO, Tereza; NERI, Marcelo
Cortes. (Org.). Programa Bolsa Familia: uma década de
inclusdo e cidadania. Brasilia: IPEA, 2013.

OLIVEIRA, Luis Felipe Batista de; SOARES, Sergei. Bolsa
Familia e repeténcia: resultado a partir do cadunico, projeto
frequéncia e censo escolar. In: CAMPELLO, Tereza; NERI,
Marcelo Cértes. (Org.). Programa Bolsa Familia: uma década
de inclusao e cidadania. Brasilia: IPEA, 2013.

OSORIO, Rafael Guerreiro; SOUZA, Pedro H. G. Ferreira
da. O Bolsa Familia depois do Brasil Carinhoso: uma andlise
do potencial de redugéo da pobreza extrema. Nota Técnica.
Brasilia, n. 14, p. 1-16, dez. 2012.

623


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios

PROGRAMA BOLSA FAMILIA: MECANISMO DE PROMOCAO DE DIREITOS SOCIAIS FUNDAMENTAIS?

PAULANI, Leda. Brasil delivery: Servidao Financeira e Estado
de Emergéncia Econémico. Sdo Paulo: Boitempo, 2008.

RASELLA, Davide. Efeitos do Programa Bolsa Familia sobre
a mortalidade em criangas: uma analise nos municipios
brasileiros. In: CAMPELLO, Tereza; NERI, Marcelo Céortes.
(Org.). Programa Bolsa Familia: uma década de inclusao e
cidadania. Brasilia: IPEA, 2013.

REGO, Walquiria Ledo. Aspectos tedricos das politicas de
cidadania: uma aproximacao ao Bolsa Familia. Lua Nova, Sao
Paulo, n. 73, p. 147-185, 2008.

ROCHA, Sonia. Transferéncias de renda no Brasil: o fim da
pobreza?. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita;
GIOVANNI, Geraldo di. A politica social brasileira no século
XXI: a prevaléncia dos programas de transferéncia de renda.
4. ed. rev. Sdo Paulo: Cortez, 2008.

SILVA, Maria Ozanira da Silva; LIMA, Valéria Ferreira Santos
de Almeida. Avaliando o Bolsa Familia: unificagao, focalizagdo
e impactos. Sao Paulo: Cortez, 2010.

SILVEIRA, Fernando Gaiger; HORN, Bernardo Campolina
Ross van. Impactos do Programa Bolsa Familia na alocacgédo do
tempo entre escola e trabalho de criangas e adolescentes de
10 a 18 anos. In: CAMPELLO, Tereza; NERI, Marcelo Cortes.
(Org.). Programa Bolsa Familia: uma década de incluséo e
cidadania. Brasilia: IPEA, 2013.

SOARES, Serguei; SATYRO, Natalia. O programa Bolsa
Familia: desenho institucional, impactos e possibilidades
futuras. Brasilia: Ipea, 2009 (Texto para discusséo, 1.424).

THEODORO, Mario; DELGADO, Guilherme. Politica social:
universalizagdo ou focalizagédo- subsidios para o debate.
Politicas Sociais, Brasilia, n. 7, ago. 2003.

TITMUSS, Richard. Social policy: an introduction. Nova York:
Pantheon Books, 1974.

Agradeco a Maria Emilia Marques Aldonce e Silvio Humberto dos Passos pelos comentarios feitos. Eximo-os de responsabilidade pelo resultado.

624

Artigo recebido em 15 de marco de 2014
e aprovado em 27 de junho de 2014.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.611-624, out./dez. 2014



" Mestre em Economia do Desenvol-
vimento pela Pontificia Universida-
de Catdlica do Rio Grande do Sul
(PUCRS) e graduada em Ciéncias
Econdémicas pela Universidade Es-
tadual de Feira de Santana (UEFS).
vfsreis@gmail.com

" Mestre em Gestdo de Politicas
Publicas e Seguranca Social pela
Universidade Federal do Reconca-
vo da Bahia (UFRB) e graduado em
Ciéncias Econémicas pela Universi-
dade Estadual de Feira de Santana
(UEFS). gepherson@hotmail.com

BAHIA

Do Programa Fome Zero ao
Programa Bolsa Familia:
entre o alivio da pobreza e os
desafios para a emancipacao
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Resumo

O presente artigo analisa as propostas de alivio e emancipagédo da pobreza através
do Programa Fome Zero e do Programa Bolsa Familia. Inicialmente é feita uma carac-
terizagdo do contexto socioecondmico do periodo anterior a implementagao desses
programas sociais. Em seguida, apresentam-se a estrutura e os objetivos de cada um
deles e discute-se a “migragdo” da centralidade do Programa Fome Zero para o Pro-
grama Bolsa Familia, enquanto politica articuladora de combate a fome e a pobreza
no pais. Por ultimo, avaliam-se os desafios para a emancipagédo da pobreza, a partir
deste programa. Conclui-se que a transferéncia condicionada de renda néo traz a efe-
tiva emancipagao das familias, mas contribui, majoritariamente, para a insergao desta
parcela da populagado no consumo de massa e para o alivio dos sintomas da pobreza.
Palavras-chave: Pobreza. Desigualdade. Emancipagao. Programa Fome Zero. Pro-
grama Bolsa Familia.

Abstract

This article analyzes the policies for relief and emancipation of poverty through the
Fome Zero and Bolsa Familia programs. The socioeconomic context of the period prior
to implementation will be analyzed first. After which, the structure and goals of each
program will be presented. Subsequent to this, the transfer from the “Fome Zero” to the
“Bolsa Familia” program will be discussed considering them as interconnected policies
which fight hunger and poverty in the country. Finally, we will discuss the challenges of
this program when trying to eradicate poverty. It will be concluded that the availability
of funds under the conditions of this program does not effectively empower families.
However, it does incorporate this particular sector of society into the wider consumer
population. It also succeeds in relieving the symptoms of poverty.

Keywords: Poverty. Inequality. Emancipation. Fome Zero Program. Bolsa Familia
Program.
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INTRODUGAO

Nos governos de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), 1995-2002, o Estado brasileiro centralizou
seus esforcos na estabilizagdo dos precos, a des-
peito de cuidados sociais Para tanto fez uso de po-
liticas monetarias e fiscais alinhadas a perspectiva
neoliberal. Naquele periodo, apesar da queda das
taxas de inflagédo e do objetivo econémico alcanca-
do, registrou-se aumento do desemprego, do grau
de informalidade e da persisténcia no indice de con-
centracao de renda, o que resultou, por sua vez, no
aumento dos niveis de pobreza e no agravamento
de questdes sociais no pais.

Foi apenas com a eleigdo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva (Lula) em 2002 que a pobreza
tornou-se alvo das politicas estatais, embora estas
tenham mantido, no campo econémico, 0 mesmo
alinhamento dos governos FHC. Fundamentado no
contexto socioecondmico do periodo — conforme
Ipeadata (2014), com grau de informalidade econd-
mica em 58,2% e taxa de pobreza em 34, 36% — e
com o intuito de tentar superar a situagao de pobre-
za na qual estava inserida a populagao brasileira,
coibindo a propagacéo e o aprofundamento da mi-
séria e da fome, o Estado articulou e formulou, em
2003, com a participacao da sociedade civil orga-
nizada, uma série de politicas publicas, que foram
instituidas com o0 nome de Programa Fome Zero.

Dentro de suas proposi¢oes, o Fome Zero visa-
va garantir ao individuo atendido pelo programa, em
longo prazo, a capacidade de se inserir em espagos
sociais e culturais. O atendimento as necessidades
basicas do beneficiado e a manutengao de seu nivel
de renda adequado tinham por finalidade emanci-
pa-lo da pobreza. Para tanto, o Fome Zero, enquan-
to programa estratégico, provocou a formulagao de
politicas especificas que propunham a articulagao
de medidas emergenciais e estruturantes para, em
curto prazo, promover o alivio imediato da fome.

Nessa perspectiva, ainda em 2003, o Estado
reformulou e unificou programas de transferéncia
condicionada de renda que foram implementados
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no ultimo governo FHC, desenhando, desse modo,
o Programa Bolsa Familia. Este, aos poucos, se ex-
pandiu e apresentou resultados positivos em rela-
¢ao ao alivio da pobreza, o que o colocou em maior
destaque que o Fome Zero, enquanto politica arti-
culadora de combate a fome e a pobreza no pais.
Entretanto, a valorizagdo dos resultados imediatos
dessa transferéncia e a centralidade do Bolsa Fa-
milia aumentaram os desafios para a emancipacao
das familias atendidas.

Este texto inicialmente faz um recorte histérico
do perfil da economia brasileira nos governos FHC,
a partir de variaveis selecionadas, a fim de carac-
terizar o contexto socioecondmico que precedeu e
justificou a concepgao e a implementagao dos pro-
gramas Fome Zero e Bolsa Familia. Na segunda
parte, discute a formulagdo do Programa Fome
Zero enquanto estratégia de combate a fome e a
pobreza no pais. Posteriormente, aborda a estrutu-
ra do Bolsa Familia, suas regras e objetivos, além
de tentar compreender a centralidade e a proemi-
néncia do programa diante do Fome Zero. Por fim, é
apresentado um debate realgando os desafios para
emancipagao da pobreza a partir dos eixos estrutu-
rais dos dois programas.

A REALIDADE POSTA: O CONTEXTO
SOCIOECONOMICO PRECEDENTE AOS
PROGRAMAS SOCIAIS

O ano de criagado do Programa Fome Zero, 2003, foi
o primeiro ano de governo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva e o periodo de transicao entre duas
formas parcialmente distintas de gestdo. Passa-se
de um governo neoliberal focado na estabilizagéo
da economia, para outro neoliberal, mas alicercado
em estreitas politicas publicas para a reducao dos
niveis de pobreza. De um lado, em 1994, havia o
Estado sem qualquer dialogo com os movimentos
sociais e com pautas estritamente economicistas.
Do outro, em 2002, surgia um Estado formado a
partir de quadros dos movimentos sociais, mas sem
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pretensdo de ruptura ideoldgica. Nesse sentido,
para se compreender a necessidade dos progra-
mas que intencionaram a emancipagao da pobreza,
como o Fome Zero e o Bolsa Familia, precisa-se
definir a conjuntura socioecondémica, imediatamen-
te, anterior a sua criacao.

Sob o comando de FHC, em oito anos de gestao,
o Estado brasileiro reconhecia no viés neoliberal a
orientacdo tedrica adequada para conduzir as de-
cisbes da politica econbmica. As proposi¢coes ma-
croecondmicas articuladas junto com o Fundo Mo-
netario Internacional (FMI) estavam fundamentadas
em trés pilares: taxa de cambio flutuante com livre
mobilidade de capitais para ajustar as contas exter-
nas; taxa de juro real elevada, para garantir o cum-
primento das metas de inflagao, e superavit primario
crescente, para conter o endividamento do setor pu-
blico (CINTRA, 2005). Somadas a abertura comer-
cial e a atragao de investimento direto estrangeiro,
foram delineados os aspectos centrais da estrutura
institucional neoliberal que perfizeram a economia
brasileira nos anos 1990 (MARQUETTI, 2004).

Esta confluéncia de medidas para a estabili-
zagao dos precgos foi definida como prioridade de
Estado, mas nao contribuiu para que houvesse
crescimento e distribuicdo da renda e nem para o
alcance de obijetivos sociais. Pelo contrario, estas
acoes comprometeram os niveis de investimento e
favoreceram o capital especulativo. O que foi visto,
efetivamente, foi uma “taxa média de crescimento

da economia, de 1,78% ao ano, enquanto que a
taxa média, em termos per capita, atingiu menos de
0,38% ao ano” (CARCANHOLO, 2003, p. 46) para
0s anos de 1990.

A falta de prioridade para as questdes sociais foi
permanente nos governos FHC em seus oito anos,
e esta lacuna foi sentida diretamente com a corro-
sdo social brasileira. Conforme Mendonga (2003),
as politicas sociais implementadas naquele periodo
se alinhavam as orientagdes de organismos inter-
nacionais que, sob a desculpa de cuidar dos po-
bres, incentivavam os paises periféricos a se rein-
serirem na ciranda do capital internacional dada a
crise estrutural ocasionada pela politica neoliberal.
Era preciso conter impetos reivindicatorios e inserir
0s pobres no mercado consumidor.

Nos governos FHC, o crescimento mediocre
comprometeu todas as areas de investimento pu-
blico, contribuiu diretamente para o aumento do de-
semprego, para agravos na area da saude, faléncia
da educacéao e, consequentemente, aumento dos
problemas sociais (GONCALVES, 2003).

Nao €& possivel dissociar esses resultados da
linha ideoldgica seguida pelo Executivo nacional,
e nem deixar de identificar a intencionalidade das
acdes publicas. E sabido, dentro da teoria econémi-
ca, que as politicas ortodoxas de estabilizagao dos
precos tém efeitos diretos sobre os niveis de cresci-
mento, portanto, o Estado brasileiro estava conscien-
te dos impactos sociais que estas medidas teriam.

Tabela 1

Perfil socioeconémico brasileiro — 1995-2002 (1)
Ano PIB Inflagédo Desemprego Renda média ;2’;:;: indice de Gini infg-rr::Ii(:i: de
1995 4,42 21,98 6,7 1184,74 35,08 0,601 57,8
1996 2,15 9,12 7,6 1238,87 34,73 0,602 57,8
1997 3,38 4,34 8,5 1225,68 35,18 0,602 58,0
1998 0,04 2,49 9,7 1218,44 33,97 0,600 58,8
1999 0,25 8,43 10,4 1123,15 35,26 0,594 59,6
2000 4,31 5,27 - - - - -
2001 1,31 9,44 10 1132,24 35,08 0,596 58,1
2002 2,66 14,74 9,9 1101,93 34,36 0,589 58,2

Fonte: IBGE, tabulagédo Ipeadata (2014). Elaboragao propria.
(1) Alguns dados do ano 2000 no estdo disponiveis, pois foi ano censitario.
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Os dados apresentados na Tabela 1 relacionam
as variaveis econdmicas e sociais na tentativa de
caracterizar o periodo dos governos FHC. Do ponto
de vista econdmico, os dados respondem positiva-
mente as agdes estatais de controle dos pregos: em
1995, a inflagao era de 21,98% e fechou o periodo
a 14,74%, com queda de pouco mais de seis pontos
percentuais, mas com média de 8,77% para o perio-
do. Diante do historico hiperinflacionario da década
de 1980, a manutencédo da inflagdo em um digito
no periodo pés-Real confirmou que as politicas
econdmicas para contencao dos precos obtiveram
sucesso. Ao passo que os niveis de crescimento
mantiveram-se aquém da capacidade produtiva do
pais! para 0 mesmo periodo.

O crescimento médio apurado foi de 2,31% e
este resultado esta relacionado diretamente com
a aplicagao das medidas restritivas de contengéao
dos pregos. A taxa de crescimento do estoque de
capital foi de, apenas, 9,05%, enquanto que, nos
anos 2000, foi de 23,41%. Nao é possivel dissociar
crescimento econémico das taxas de formagao do
estoque de capital, pois estas demonstram o quan-
tum investido na ampliagéo do parque produtivo. A
vista disso, é possivel tragar um paralelo com as
variaveis socioecondmicas, uma vez que a falta de
investimento no setor produtivo sera refletida nos
dados de crescimento, desemprego e, consequen-
temente, na taxa de pobreza.

No que se refere aos dados sociais, estes dia-
logam com a falta de impacto positivo das politicas
publicas para este segmento no periodo. A relagéao
mais contumaz esta entre o desemprego e o nivel
de informalidade da economia brasileira. E intuitivo
que, em um pais que nao cresce e ndo aumenta o
numero de vagas de trabalho, o incremento do de-
semprego esteja refletido no grau de informalidade,
pois os trabalhadores passam a se sujeitar a postos
de trabalhado cada vez mais precarios e insalubres.
A média da taxa de desemprego para o periodo foi

' A utilizagdo da capacidade instalada na industria no ano de 2002 foi
de 79,23%. Para o periodo em andlise, a média esta em 81,23.
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Formacao bruta de capital fixo e taxa de pobreza
1995-2002

Fonte: IBGE, tabulagdo Ipeadata (2014). Elaboragéo propria.

de 9,7%, enquanto o grau de informalidade da eco-
nomia brasileira foi, em média, 58,1%, ou seja, es-
tes trabalhadores, via de regra, ndo tiveram nenhum
vinculo com a legislagéo trabalhista e nao estiveram
assegurados pela previdéncia social, assim como
e nao houve recolhimento aos cofres publico dos
devidos impostos por parte das firmas.

Partindo-se de uma analise mais direta dos da-
dos da Populagdo Economicamente Ativa, (PEA)
para o ano de 2002, do universo de 82.961.435
pessoas dispostas e aptas ao trabalho, 58,2% es-
tavam inseridas no setor informal do mercado de
trabalho. Cerca de 48 mil pessoas estiveram sujei-
tas a toda sorte de precariedade que a informali-
dade ocupacional pode sugerir. Estes dados con-
tribuiram para a estabilidade da taxa de pobreza
durante os dois governos FHC e concorreram para
a forte concentracao da renda. A pobreza esteve
positivamente relacionada as situagbes de desem-
prego e de inatividade [...] (MARTINI; OLIVEIRA;
JAYME JR., 2011).

Com altos niveis de desemprego e de informa-
lidade, ndo seria de se esperar que houvesse indi-
cadores de concentragao de renda mais favoraveis.
O que se observa, através do indice de Gini, é que
houve manutencao da forte concentracao de renda,
que ficou estagnada no periodo. Este indice infor-
ma que a concentragdo de renda ficou nas maos
de 20% da populagéo mais rica, ou seja, de tudo o
que foi produzido no pais no ano de 2002, 58,9%
pertenceram a essa parcela da populagdo. Com
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base nas variaveis socioeconémicas apresentadas,
percebe-se, entao, o forte esforgo do Estado para
a estabilizacdo da economia em detrimento das
questdes sociais que, embo-
ra urgentes, foram relegadas
a segundo plano. Do soma-
tério de baixo crescimento
econdmico, estabilidade dos
precos e aumento do nume-
ro de desemprego, viu-se a
manuten¢cdo da concentra-
cao de renda e o aumento
dos niveis de informalidade
da economia, com posterior aumento da taxa de
inflagdo no fim do periodo. Tudo isso se chama,
tecnicamente, desestabilizagdo macroecondmica
(GONGCALVES, 2003)

A partir desse contexto socioeconémico tornou-
-se perceptivel a necessidade de intervengéao publi-
ca para a redugao dos niveis de pobreza. A estabi-
lidade da taxa de pobreza em torno de 34% indicou
o elevado grau de precarizagédo do trabalho, das
relagdes sociais e 0 ndo acesso a servigos publicos
basicos de uma grande parcela da populagao, por-
tanto, houve impossibilidade de crescimento sus-
tentado do pais. Diante dessa conjuntura, fez-se
necessario pensar e efetivar politicas publicas que
objetivassem a saida da populagao dos niveis de
pobreza na qual estava inserida. E isso sé aconte-
ceu apos a eleigado do presidente Lula para a gestao
de 2003-2006.

Embora a politica econémica tenha percorrido
caminho semelhante ao de FHC?, o governo do Par-
tido dos Trabalhadores destoava por propor agoes
no campo social. Para tanto, os programas criados
e/ou reformulados tinham como objetivo garantir o
acesso de todas as familias pobres ndo apenas a
uma renda complementar, mas aos direitos sociais
basicos (CAMPELLO, 2013). Assim, objetivava-se
garantir a emancipacéo do individuo através da sua

2 Houve prosseguimento do receituario neoliberal, como o estabeleci-
mento de metas inflacionarias, o incentivo ao superavit primario e a
manutencdo de juros em um patamar elevado.
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A estabilidade da taxa de pobreza
em torno de 34% indicou o elevado
grau de precarizagao do trabalho
[...] fez-se necessario pensar e
efetivar politicas publicas que
objetivassem a saida da populagao
dos niveis de pobreza na qual
estava inserida

inser¢cao no mercado de consumo maior, através de
uma renda complementar.

O que se viu, efetivamente, no ano de 2003 foi o
langamento de um programa
social que pretendia garantir
0 acesso de todos os brasi-
leiros as trés refeicbes basi-
cas. Divulgado logo apés o
resultado das elei¢bes, mas
oficialmente langcado em 20
de janeiro de 2003, o Pro-
grama Fome Zero foi consi-
derado a maior iniciativa de
combate a fome ja executada no pais. Tratava-se de
agdes publicas em diversas frentes: alimentagao,
emprego, saude, moradia etc. “O Fome Zero néo é
assistencialista, nem se resume a agdes emergen-
ciais. Trata-se de uma politica de inser¢ao social,
para a qual, mais importante do que distribuir ali-
mentos, é gerar renda, trabalho, resgatar a autoes-
tima e a cidadania” (BETTO, 2003, p. 54).

O FOME ZERO COMO ESTRATEGIA DE
COMBATE A FOME

No Brasil, como apresentado, a formulagao de politi-
cas publicas voltadas ao combate a pobreza e a mi-
séria esteve atrelada ao recrudescimento dos niveis
de desigualdade e a conjuntura socioeconémica do
pais. Os indices nao satisfatérios de individuos vi-
vendo abaixo da linha da pobreza e da indigéncia, a
concentragao de renda e as desigualdades que afe-
tavam uma grande parcela da populagao tornaram-
-se alvos da preocupacao governamental.

Foi somente em meados dos anos 1990 que se
registrou um estimulo continuo a adogao de medi-
das publicas, para além do assistencialismo e da
filantropia, que pudessem abrandar as mas condi-
¢oes de vida dos pobres, como um mecanismo para
amenizar os efeitos sociais desastrosos da politica
neoliberal que, guiada pela légica do livre merca-
do, intensificava os ja graves problemas sociais do
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pais. Nesse contexto, algumas politicas foram de-
senhadas, entre elas, programas e beneficios com
o intuito de proteger os individuos e/ou integra-los
ao mercado. Com o tempo, de forma nao linear, o
modo de o Estado materializar a protecéo foi se
aperfeicoando e, paulatinamente, consolidando a
rede de politicas sociais brasileiras?.

Muitos estudos fazem alusdo a conjuntura so-
cioecondbmica e politica, responsavel pela emer-
géncia e o realce da desigualdade social (fome, po-
breza, miséria etc.), enquanto assunto a ser tratado
e equacionado com vistas ao progresso da nagao.
Estes autores, por exemplo, Betto (2003), Suplicy
(2003), Castro (2010), Peliano (2010), Tapajés, Ro-
drigues e Coelho (2010) e Takagi (2010), a partir de
suas particularidades analiticas e de distintos cami-
nhos metodoldgicos, ao tragcarem e/ou menciona-
rem a trajetéria das agdes de combate a pobreza
no pais, entre fases de anacronismos e progressos,
convergem no reconhecimento de que a formulagao
do Programa Fome Zero € um marco histérico no
enfrentamento da fome no pais.

E prudente afirmar, contudo, que as apreciacdes
sobre a intervengao estatal na sociedade nao po-
dem ser dissociadas da ideia de que o desenho de
politicas publicas esta relacionado ao atendimento
das demandas sociais e a disputa (de projetos poli-
ticos) que permeia a sociedade. Ao elaborar medi-
das de intervengéo, o Estado articula e organiza o
aparato institucional para atender as demandas co-
letivamente relevantes, que fundamentam a confec-
¢ao da propria politica e das suas acgdes, além de

3 A protegdo social materializada pelo Estado brasileiro foi tardia e, no
primeiro momento, s6 contemplava aqueles que estavam inseridos
no mercado de trabalho com um vinculo formal, revelando um carater
seletivo e essencialmente mercantilizado. A pobreza e a desigual-
dade sé foram incorporadas a pauta de responsabilidades quando
da promulgagéo da Constituicdo Cidada que estendeu a protegéo a
todos, independentemente da ocupagao laboral, universalizou os di-
reitos sociais e trouxe a tona discussdes sobre a cidadania, embora
a adocao de politicas neoliberais tenha limitado consideravelmente o
desempenho do papel protetor que o Estado deveria assumir, o que,
de certo modo, comprometeu uma aplicagdo simultanea do que a
Carta preconizava. Ha de se considerar também o papel extrema-
mente relevante das reivindicagdes da classe trabalhadora e as suas
demandas sociais, como forcas propulsoras da intervencéo estatal
(ESPINOLA, 2013).
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coibir conflitos e materializar medidas atinentes ao

projeto sociopolitico que defende. Como afirmam

Ferreira e Espinola (2012, p. 57):
[...] [as politicas publicas] ndo se limitam a
resolugdo de problemas, como uns preten-
dem, antes sdo manifestagbes do embate
entre ideias e interesses que, muitas vezes,
camuflam os conflitos que permeiam a socie-
dade e manifestam as intengdes do governo
— carater hegeménico — em um determinado
momento histdrico.

Apesar das politicas de protegao social existen-
tes, somente em 2003 o Estado brasileiro materia-
lizou um plano articulado, intersetorial e transversal
para tratar da fome e da pobreza no pais, reconhe-
cendo a complexidade que envolve essas questoes,
bem como as multiplas formas de se entender e
explicar o problema. Cabe mencionar que o projeto
que deu origem ao Programa Fome Zero foi elabo-
rado pelo Instituto Cidadania com a colaboragao e
o protagonismo de diversos setores da sociedade
civil organizada que ja discutiam e estudavam a te-
matica. O desenho do programa foi lastreado no
direito humano a seguranga alimentar e nutricional,
em estudos empiricos e em estatisticas oficiais que
evidenciavam a gravidade dos elevados indices de
fome e pobreza no pais.

Desde o projeto de elaboragdo, o Programa
Fome Zero identificou e apontou como principais
causas da fome no Brasil a pobreza, a auséncia
de renda para aquisigao de alimentos e o desem-
prego. O discernimento da fome e da pobreza en-
quanto problemas nao s6 sociais, mas, sobretudo,
econdmicos e politicos, garantiu a elaboragao de
um diagndstico rico e detalhado, que, por sua vez,
deu subsidios a formatacao e ao desenho de politi-
cas de intervengao que se alinharam e/ou gestaram
as agdes do programa.

[...] € apresentada uma sintese onde séo reto-
madas as causas da fome no pais: a) a insu-
ficiéncia da oferta de produtos agropecuarios;
b) problemas relativos a intermediacéo — dis-

tribuicdo e comercializagéo; c) falta de poder
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aquisitivo da populagao decorrente dos altos
niveis de desemprego e subemprego. O do-
cumento [0 projeto do programa] afirma que
historicamente
essas trés causas
tém se revezado,
mas, neste inicio
de século XXI, a
principal causa da
fome esta na insu-
ficiéncia da deman-
da efetiva causada
por concentragao
de renda, baixos salarios, desemprego e bai-
xos indices de crescimento econdmico, com-
ponentes enddgenos do atual padrdo de
crescimento e, portanto, resultados insepara-
veis do modelo econémico vigente (gerando
um circulo vicioso da fome). Propbe o equa-
cionamento da questao pela ampliagao da de-
manda de alimentos, barateamento do prego
dos alimentos e programas emergenciais para
atender a populagao excluida do mercado, re-
conhecendo que é preciso alterar o modelo
econdmico (crescimento com distribuicdo de
renda) (YAZBEK, 2003, p. 45).

O Programa Fome Zero inseriu na pauta de dis-
cussao da sociedade brasileira a problematica da
fome, da miséria, da pobreza e da desigualdade en-
quanto entraves para o verdadeiro desenvolvimento
da nacgdo. Ao enfatizar essas questdes, o governo,
ao mesmo tempo em que denunciou, reconheceu
e ressaltou o elevado nivel de desigualdade social,
tomando para si a atenuacao deste como condicao
sine qua non para o real crescimento e desenvol-
vimento do pais, sublinhando a fome como uma
questao politica.

Uma analise cuidadosa do desenvolvimento eco-
ndmico brasileiro permite inferir que nunca houve
automatismo entre os elevados niveis de producao
do pais, o ganho de divisas e o desenvolvimento das
forgas produtivas com a melhoria das condi¢des de
vida de toda a populagéo, como ja fora evidenciado
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O programa envolveu todos os
ministérios do governo federal
e, regulado nos estudos sobre a
fome no pais, agregou, em alguns
eixos de atuagao, medidas que
contribuiram para o enfrentamento
do problema no curto, médio e
longo prazo

estatisticamente na segao anterior. A concentragao
de renda sempre coibiu a distribuicao dos benefi-
cios do crescimento e do desenvolvimento, manten-
do inalteradas, ou até mesmo
agravando em certas ocasi-
Oes, as condi¢des de vida da-
queles individuos acometidos
pela pobreza. Por exemplo, o
aperfeicoamento da industria
e do comércio, ou até mes-
mo da capacidade produtiva
como um todo, nao significa-
va necessariamente a dimi-
nui¢cao de precos de alimentos, bens ou servicos,
tampouco garantia que o0 acesso a alimentagéo dos
pobres melhorasse.

O Programa Fome Zero, apresentado e imple-
mentado no primeiro ano do governo Lula, ratificou
0 combate a fome como uma das prioridades do
governo federal. Conforme Zimmermann (2004), o
programa, além de estar alinhado ao cumprimen-
to de orientagdes constitucionais e internacionais,
mesmo antes de ser colocado em pratica, ja reper-
cutia positivamente em todo 0 mundo como modelo
de combate a fome. Além de expressar uma preo-
cupacao que se aproximava do conceito de cidada-
nia, pautada na seguranga alimentar notadamente
das pessoas mais vulneraveis a fome, o programa
propunha uma politica estratégica de enfrentamen-
to a pobreza no pais de modo sistematizado.

Para a consecucgao dos seus objetivos, o pro-
grama envolveu todos os ministérios do governo
federal e, regulado nos estudos sobre a fome no
pais, agregou, em alguns eixos de atuagado, medi-
das que contribuiram para o enfrentamento do pro-
blema no curto, médio e longo prazo. Desse modo,
entre agdes compensatorias, estruturantes e edu-
cativas, quatro areas estratégicas foram delinea-
das: 1) Acesso aos alimentos — programas e acgdes
de transferéncia de renda, alimentacao e nutricao e
acesso a informacéao e educacao; 2) Fortalecimento
da agricultura familiar — desenvolvimento de ac¢oes
especificas na agricultura familiar para promover a
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geragao de renda no campo e o aumento da pro-
ducédo de alimentos para consumo; 3) Geragao de
renda — incentivo a economia solidaria e desenvol-
vimento de qualificagcdo da producao de baixa renda
com o intuito de contribuir para a inclusdo no mer-
cado laboral; 4) Articulagdo, mobilizagdo e controle
social — estimular a sociedade a firmar parcerias
com o governo federal para a realizagao de campa-
nhas de combate a fome e de seguranga alimentar
€ nutricional.

Ao se propor transversal e intersetorial, o
Fome Zero afirma o seu papel estratégico de pro-
grama guarda-chuva, que articula uma série de
politicas publicas de combate a fome e a pobreza
e de garantia da segurancga alimentar e nutricio-
nal; entre elas alinham-se: as politicas estruturais
(agricultura, assisténcia social, emprego, trabalho,
renda, previdéncia, reforma agraria), as especifi-
cas (alimentagao, doagdes de cestas em carater
emergencial, educacgdo alimentar e para o con-
sumo, combate a desnutricdo, merenda escolar)

e as locais (com énfase no abastecimento e na
garantia da segurancga alimentar e nutricional). O
programa evidencia também a relevancia das po-
liticas compensatérias enquanto medidas emer-
genciais e necessarias para a interrupgao do ci-
clo da fome e da pobreza. Desse modo, subsidia
a formulacdo de uma série de projetos e acdes
que, aos poucos, vao sendo implementados em
consonancia com os objetivos do programa, como
ilustrado no Quadro 1.

Entre os programas em execug¢ao orquestrados
pelo Fome Zero, destacam-se, pela abrangéncia
em numero de beneficiarios e visibilidade, o Pro-
grama Bolsa Familia (transferéncia condicionada
de renda) e o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (alimentagao para as criangas que frequen-
tam creches e toda a rede publica de ensino da edu-
cagao basica), presentes em todos os municipios
brasileiros; o Programa de Aquisigdo de Alimentos
da Agricultura Familiar (compra de alimentos da
agricultura familiar para distribuicido em instituicoes

1. Programa Bolsa Familia 5. Restaurantes populares

9. Distribuicdo de vitamina A

2. Alimentagao Escolar (PNAE) 6. Bancos de alimentos

13. Alimentacéo saudavel /
10. Distribui¢ao de ferro (Satde promogao de habitos saudaveis

de ferro)

3. Alimentos a grupos
populacionais especificos

7. Agricultura urbana / hortas
comunitarias

11. Alimentagao e nutricdo dos
povos indigenas

4. Cisternas

8. Sistema de vigilancia alimentar
e nutricional

14. Alimentagao do trabalhador

12. Educagéo alimentar, nutricional
€ para consumo

1. Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf)

2. Garantia-Safra

4. Programa de Aquisi¢éo de
Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA)

3. Seguro da Agricultura Familiar

1. Qualificagao social e
profissional

2. Economia solidaria e incluséo
produtiva

3. Consorcio de Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento
Local (Consad)

4. Organizag&o produtiva de
comunidades

6. Microcrédito produtivo orientado
5. Desenvolvimento de
cooperativa de catadores

1. Casas das Familias - Centro de
Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS)

Quadro 1

2. Capacitagdo de agentes
publicos e sociais

4. Mutirao e doacdes
6. Controle social - conselhos da

3. Mobilizagao social e educacéao
cidada

. area social
5. Parcerias com empresas e

entidades

Eixos de intervengao, programas e agées do Fome Zero — 2010

Fonte: MDS — Brasil (2014).
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[l CRAS (Censo 2010)
PAA
Cisternas
Restaurantes populares

® Cozinhas comunitarias

J# Bancos de alimentos

[[] Bolsa Familia (todos os municipios)

[[] Alimentag&o Escolar (todos os municipios)

/\/ Limites estados

Figura 1

Acodes do Programa Bolsa Familia — Brasil — 2010

Fonte: MDS — Brasil (2014).

locais e programas alimentares); os Centros de Re-
feréncia de Assisténcia Social (protecéo e atengao
integral as familias) e o Programa Cisternas (cons-
trucao de cisternas para coletar agua da chuva para
uso doméstico no semiarido nordestino), conforme
a Figura 1. Em termos de investimentos, além dos
programas ja citados, sublinha-se também o Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (crédito subsidiado e fornecimento de su-
porte técnico aos agricultores) que abrange todo o
territério nacional.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.625-644, out./dez. 2014

Como ja aqui explicitado, o Fome Zero prop6s
a formagao de um arranjo institucional de protegao
social para articular politicas sociais e de desen-
volvimento, tanto de curto prazo para fazer frente
a insegurancga alimentar, quanto de médio e longo
prazos para diluir as causas da fome no pais. Nessa
trajetoria, politicas emergenciais deveriam ser con-
jugadas com politicas estruturantes a fim de inserir
no mercado consumidor, laboral e produtivo, via
geracao de renda, aqueles sem acesso as neces-
sidades basicas primarias.
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A CENTRALIDADE E A PROTUBERANCIA DO
BOLSA FAMILIA DIANTE DO FOME ZERO

O Fome Zero, ao encadear
uma série de politicas pu-
blicas, exercendo um papel
de eixo central e articulador
da protegao social brasileira,
rompeu, aos poucos, com o
assistencialismo e com o clientelismo e inaugurou
uma nova politica de assisténcia aos pobres no
pais. Para Betto (2003), o programa “tirou a fome
da clandestinidade” e se propds a tecer uma politica
de insergdo social. Ja para Hall (2006), o programa
harmonizou-se com preceitos dos organismos inter-
nacionais ao projetar auxilio alimentar e financeiro a
cerca de 44 milhdes de brasileiros que se situavam
abaixo da linha da pobreza.

Com a expansdo e a consolidacao dos pro-
gramas sociais, uma rede de segurancga social foi
sendo paulatinamente costurada. A ideia era a de
conjugar politicas compensatérias e estruturantes
para o aviltamento da pobreza e para a promogéao
de um desenvolvimento inclusivo, que impactasse
em todos os estratos de distribuicdo da renda, es-
pecialmente nos mais pobres. Os programas em
execugao, associados a politicas macroeconémi-
cas (aumento real do salario minimo, controle da
inflacdo e estabilidade econdmica), pretendiam
criar condicdes necessarias para que as causas
da pobreza e da fome fossem atingidas. Dentre
as acglOes protagonizadas pelo Fome Zero desta-
ca-se, especial e consensualmente, o Programa
Bolsa Familia.

Implementado em outubro de 2003, o Bolsa Fa-
milia reformulou e unificou os programas de trans-
feréncia condicionada de renda implementados no
governo FHC — Bolsa Alimentacgéo, Bolsa Escola,
Cartdo Alimentacéo e Auxilio Gas eram dispersos
em distintos ministérios e nao agregavam um plano
Unico de enfrentamento a pobreza e a fome. A fre-
quéncia na sobreposicao de beneficios, a falta de
cobertura, muitos erros de inclusao, dificuldades na
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Com a expansao e a consolidagao
dos programas sociais, uma rede
de seguranca social foi sendo
paulatinamente costurada

gestéo e articulagido eram problemas recorrentes
que impediam a expansao e a eficiéncia daqueles
programas. A unificagdo aprimorou o registro das
familias em estado de pobre-
za através de inovagdes no
Cadastro Unico para Progra-
mas Sociais do Governo Fe-
deral (CadUnico)*, reduziu os
custos administrativos com
as transferéncias, dividiu responsabilidades entre
os entes federados e registrou ganhos em cobertu-
ra, eficiéncia e indicadores de resultados.

Como um tipico programa de transferéncia
condicionada de renda, o Bolsa Familia transfere
auxilios monetarios nao eventuais para as familias
pobres e miseraveis e requer destas o cumprimento
de contrapartidas nas areas de educagao e sau-
de. O ndo cumprimento da agenda de saude e/ou
educacao estimula o poder publico a investigar, em
tese, os motivos que ocasionaram a situagao com a
finalidade de auxiliar as familias na superacao das
dificuldades que se apresentam. Caso persista a
situacao, as familias recebem adverténcia, em se-
guida tém o beneficio bloqueado, depois suspenso
e, por fim, cancelado. Em todas essas fases, as fa-
milias sao notificadas e orientadas.

O programa possui um duplo objetivo: o alivio
imediato da pobreza (melhorar o consumo familiar
e facilitar o acesso aos servigos sociais basicos)
no curto prazo e a emancipacgao das familias (de-
senvolvimento do capital humano para ultraje da
pobreza) no longo prazo. O programa é estrutura-
do em trés eixos de atuacdo: 1) transferéncia de
renda (alivio dos que se encontram em situacéo de
pobreza); 2) condicionalidades (acesso aos direi-
tos sociais basicos na area de saude, educagao e
assisténcia social); 3) programas complementares
(desenvolvimento das familias para a superagao da
situagao de vulnerabilidade social).

4 O CadUnico configura-se enquanto instrumento de coleta de informa-
¢Bes que permite a caracterizagao socioeconémica das familias, de
cada componente familiar e dos domicilios pobres e serve como uma
fonte riquissima de dados para a confecgao de politicas.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.625-644, out./dez. 2014



VIVIANE FREITAS SANTOS, GEPHERSON MACEDO ESPINOLA

Conforme o Ministério do Desenvolvimento So-
cial e Combate a Fome (MDS)*, em 2014 o beneficio
transferido pelo Bolsa Familia tem sido destinado as
familias pobres (renda per capita entre R$ 77,01 e
R$ 154,00) e extremamente pobres (renda per capi-
ta até R$ 77,00). Os valores repassados oscilam de
R$ 35,00 a R$ 371,00, a depender da composigéo
familiar — quantidade de membros, criangas, ado-
lescentes, nutrizes e gestantes. Excepcionalmente,
o valor do beneficio pode sofrer acréscimo, no caso
de familias em situagcéo de extrema pobreza, com
criangas de até 15 anos; nessas ocorréncias o valor
é transferido para que a renda per capita familiar
atinja R$ 77,00 mensais.

E oportuno recapitular que os programas de
transferéncia condicionada de renda assumiram
papel central no combate a pobreza na maioria
dos paises da América Latina. Para Hall (2006),
as transferéncias monetarias foram uma opcgéao
dos paises latino-americanos para atender os
pobres em um contexto neoliberal que agravava
as desigualdades e aprofundava a pobreza, ao
mesmo tempo em que possibilitava o aumento
da eficiéncia do gasto publico. Segundo Draibe
(2007), as transferéncias tornaram-se medidas
relevantes para o enfrentamento da pobreza na
regiao e, ao se apoiarem em pré-requisitos (con-
dicionalidades), superaram a nogéao limitada de
pobreza enquanto insuficiéncia de renda. Afirma
ainda que, com o tempo, estes programas se
aperfeigcoaram na concepg¢do, no desenho, na
operacionalizagao, na focalizacao e na articula-
¢ao com outras politicas.

Para alcancar os seus objetivos, o Bolsa Fami-
lia aborda, operacionaliza e estimula agdes ligadas
ao combate a fome e a garantia da segurancga ali-
mentar e nutricional, a promog¢ao do acesso a rede
de servicos publicos, o apoio ao desenvolvimento
das familias e o combate a superacido da pobre-
za e da desigualdade, através da integragédo com

5 Em janeiro de 2004, a fim de facilitar a gestdo, o monitoramento e a
avaliagdo de todos os programas sociais, o governo federal criou o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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Fonte: MDS — Brasil (2014).

outras politicas publicas. Alinha-se organicamente,
portanto, a politica proposta pelo Fome Zero.

Quando se avalia a cobertura, o Bolsa Familia
apresenta, ao longo dos anos, um comportamento
ascendente, o que significa dizer que cada vez mais
familias pobres estao sendo contempladas pelo be-
neficio e que os gastos com o programa também
tém evoluido. Entre 2005 e 2013, o numero de be-
neficiarios em todo o territério nacional aumentou
71,26%, enquanto na Bahia, para o mesmo periodo,
o acréscimo foi de 68,22%. Efetivamente s&o 6,2
milhées de familias incluidas no programa em todo
0 pais no periodo em questéo, sendo que, destas,
730 mil familias sdo baianas.

Em principio, o Fome Zero foi concebido para
ser um programa estratégico, um novo arranjo da
politica social brasileira, que deveria combinar poli-
ticas estruturantes e emergenciais para atender os
famintos e atacar as causas da fome e da pobreza.
No entanto, a medida que o Bolsa Familia foi aper-
feicoando-se e expandindo-se, houve uma espécie
de deslocamento das atengdes do Fome Zero, uma
espécie de mudancga de centralidade para a trans-
feréncia de renda. Quais fatores concorreram para
esse fato? O desdobramento do Fome Zero em va-
rias agcdes e programas dificultou a operacionaliza-
¢ao, a articulagdo, o acompanhamento e a gestao
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da politica? As politicas estruturantes previstas por
projetarem resultados no longo prazo foram rele-
gadas ao segundo plano? As politicas compensa-
térias, que sdo emergenciais,
roubaram a cena, dada a ca-
réncia de renda? As agodes
de longo prazo foram diluidas
ou estao em execugao?

Sao muitos os questio-
namentos quando se tenta
entender os motivos que le-
varam o Bolsa Familia a se destacar e assumir o
papel de programa articulador das politicas sociais
brasileiras em lugar do Fome Zero. Acredita-se que,
ao materializar os impactos positivos projetados
para o curto prazo, o Bolsa Familia consolidou-se e
ganhou prestigio ndo sé do publico-alvo, que viven-
cia a caréncia de renda, mas da sociedade como
um todo e, sobretudo, da gestdo do programa. Em
conformidade com os estudos desenvolvidos por
Soares, Ribas e Osério (2010), nos ultimos anos,
0 programa contribuiu com a diminuigdo, em 21%,
do indice de Gini (desigualdade de renda) e com a
reducdo, em 12%, da pobreza (hiato da pobreza).
Os resultados imediatos satisfatérios foram respon-
saveis pela expansao de recursos para o programa,
pelo aumento do valor médio dos beneficios e pela
ampliagao da cobertura, que cada vez mais se uni-
versaliza entre o publico-alvo.

Sabe-se que muitas politicas estruturantes pre-
vistas e implementadas em torno do Fome Zero
estdo em execugdo, embora sejam registradas e
evidenciadas uma maior dindmica e uma maior
preocupagdo com as politicas emergenciais que
conferem resultados mensuraveis no curto prazo
— como pode ser evidenciado na Figura 1. Uma
possivel explicagdo para esse fato € que uma das
principais causas da fome no pais é a caréncia de
renda, portanto, programas que transferem dinhei-
ro tendem a ganhar um maior realce e ser alvo de
investimento. O Bolsa Familia conta com o apoio
e o elogio de 6rgaos internacionais como o Fundo
Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e o
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Os resultados imediatos
satisfatérios foram responsaveis
pela expansao de recursos para

o programa, pelo aumento do
valor médio dos beneficios e pela
ampliagao da cobertura

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Contudo, nao se pode perder de vista que as trans-
feréncias tém de encadear medidas estruturantes,
caso contrario os resultados
nao se sustentaréo e o reba-
timento positivo das politicas
sociais sobre a pobreza nao
sera duradouro.

Ademais, cabe destacar
que o proprio sitio institucio-
nal do MDS néo reserva um
guia, uma aba ou um icone destinado tdo somente
ao acompanhamento de todas as agdes que sao
preconizadas pelo Fome Zero. As informacdes
encontram-se dispersas na aba da Secretaria de
Avaliacao e Gestao da Informagao, onde é possi-
vel consultar relatérios e dados, embora nao exista
um atalho que leve a uma mesma pagina na qual
se concentrem todas as informagdes atinentes
aos programas ligados ao Fome Zero para fins de
acompanhamento e avaliagdo conjunta. O oposto
ocorre em relagao ao Bolsa Familia, sobre o qual
ha riqueza de detalhes e estudos. Tal fato evidencia
a proeminéncia que a transferéncia assume diante
de todo o leque de politicas, programas e agdes
que o Fome Zero agrega, até mesmo para o préprio
governo federal.

Para Hall (2006), desde a unificagao dos progra-
mas de transferéncia de renda e do aprimoramento
do CadUnico, houve uma transferéncia do papel de
articulagao do arranjo das politicas sociais para o
Bolsa Familia e uma distribuicdo de tarefas entre a
Uniao, os estados e os municipios.

O rotulo distintivo Fome Zero foi mantido
como um termo guarda-chuva mais amplo
para encapsular o programa global da rede
de seguranga no Brasil, envolvendo uma
gama diversificada de mais de 30 interven-
¢bes sociais nas areas de seguranca ali-
mentar, agricultura e outras formas de apoio,
incluindo o Bolsa Familia, apesar de o rotulo
ser considerado como genérico. A unificagdo

dos programas de rede de seguranga sob o
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Bolsa Familia envolveu mudangas significati-
vas. (HALL, 2006, p. 697).

Embora haja muitos impactos positivos rela-
cionados ao Bolsa Familia
— conforme Silva (2007), o
alivio imediato da pobreza, o
estimulo aos programas de
geracao de trabalho e renda,
a alfabetizacao de adultos, o
fornecimento de registro civil
e demais documentos € o in-
centivo a agricultura familiar sdo enfileirados como
contribuigdes positivas do programa —, resta saber
se a proposta de emancipacao das familias, através
do estimulo ao desenvolvimento do capital humano,
se consolida. Cabe lembrar que o objetivo de longo
prazo do programa alinha-se a perspectiva do Fome
Zero de superar o problema da fome no pais e de
trabalhar em prol do combate as causas da pobreza.

DESAFIOS PARA A EMANCIPAGAO

A partir do debate desenvolvido nas se¢des ante-
riores, € possivel identificar que o objetivo das po-
liticas sociais implementadas a partir da criagdo do
Programa Fome Zero, e de seu brago monetario,
o Programa Bolsa Familia, & garantir a emancipa-
¢ao da populagdo pobre através da confluéncia de
acoes compensatorias e estruturantes. Por eman-
cipagao entende-se a possibilidade de o individuo
beneficiado (ou elegivel) pelos programas sociais,
apos certo periodo de acesso e usufruto pleno dos
bens e servigos sociais, inserir-se em espagos cul-
turais, de saude e educacédo e manter um nivel de
renda adequado as suas necessidades materiais,
estendendo essas conquistas a toda sua familia.

A questao, portanto, esta centrada na migra-
¢do da énfase do Programa Fome Zero para o
Programa Bolsa Familia e nas possibilidades
criadas para garantir a emancipagado de seus
benefiarios, pois as duas iniciativas demons-
tram, na pratica, desdobramentos distintos em
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O objetivo de longo prazo do
programa alinha-se a perspectiva
do Fome Zero de superar o
problema da fome no pais e de
trabalhar em prol do combate as
causas da pobreza

seu publico-alvo, embora n&o possuam objetivos
conflitantes. Como ja discutido, ao se expandir e
demonstrar resultados positivos no curto prazo, o
Bolsa Familia ndo s6 se so-
bressaiu, como também as-
sumiu a centralidade na arti-
culagao da rede de protegao
social e de combate a fome
e pobreza. Sera que essa
mudanga de centralidade
trouxe mais desafios para a
emancipacao dos pobres? Supde-se que sim.

Os eixos estruturais do Programa Fome Zero, ao
preverem a articulacado entre diferentes politicas, a
implementagao e a execugao de agdes em distintas
areas, possuem a capacidade de criar condigoes
para a saida emancipatoria, sendo que, para tanto,
€ necessaria uma maior articulagao entre as agoes
das esferas publicas e dos entes federados (muni-
cipios, estados e Uniao), bem como um periodo de
tempo maior para afericdo dos seus resultados. As
acgodes locais e especificas do Fome Zero concorrem
para a consecugao da emancipagao, mas, se isola-
das ou néo articuladas com as estruturais, limitam e
tolhem a capacidade de superagao da pobreza.

Ja o Bolsa Familia, ao transferir renda, alivia
imediatamente os efeitos da pobreza — realizando
0 seu objetivo em curto prazo — e da acesso a niveis
maiores de consumo € a servigos sociais basicos
através do cumprimento das condicionalidades: fre-
quéncia a escola para as criangas e adolescentes
até 17 anos; pontualidade na vacinagao, no pré-
-natal e no pds-natal para as gestantes; acompa-
nhamento da saude da mulher de 14 até 44 anos,
e acompanhamento, pela area da saude, do cres-
cimento e desenvolvimento das criancas até os 7
anos. E fundamental perceber que aliviar os efeitos
da pobreza nao é supera-los, mas sim dar ao indivi-
duo a possibilidade de poder comecar. A diferenca
central entre os dois programas, portanto, esta jus-
tamente neste ponto: o acesso aos servigos sociais
basicos pautados na existéncia constitucional dos
direitos sociais.
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Cabe mencionar que, em conformidade com os
dados do MDS (BRASIL, 2014), o valor médio trans-
ferido pelo Bolsa Familia para as familias beneficia-
rias é de R$ 169,90. Embora
o valor transferido seja maédi-
co, considerando a possibi-
lidade de aquisigao de bens
e servigos, o beneficio tem
sido apontado como um im-
portante mitigador da pobre-
za e como medida relevante
de atendimento das necessidades alimentares dos
pobres. A situagao de insuficiéncia ou inseguranca
de renda é amenizada, assim, pela regularidade de
transferéncia do beneficio, com o desafio de romper
o ciclo da pobreza, superando-a permanentemente.

Ademais, em se tratando de emancipagao, o
Bolsa Familia, em seu desenho institucional, confe-
re aos programas complementares o papel estraté-
gico e singular de desenvolvedores da capacidade
das familias beneficiarias de superacao da pobre-
za, no longo prazo, para além dos beneficios que
o cumprimento das condicionalidades pode trazer
(escolaridade e saude). A ideia é que devem ser de-
senhados e implementados, por exemplo, cursos de
qualificagao profissional, oportunidades de geragao
de renda e empregos, entre outras agdes, para que
as familias tenham a possibilidade de desenvolver
0 seu capital humano e se emancipar.

De acordo com Licio, Mesquita e Curralero
(2011), o papel de formular programas complemen-
tares deve ser, em especial, do ente municipal, que
é detentor de informacdes sobre as especificidades
e demandas locais. Através dos recursos repassa-
dos para a gestao do programa, o municipio pode
estabelecer intervengdes que possibilitem o desen-
volvimento das capacidades. No entanto, cabe dizer
que a responsabilidade pelo alcance dos objetivos
do programa é compartilhada pelos entes federa-
dos, o que, por sua vez, compromete os estados e a
Unido, em maior ou menor grau. Conforme Espinola
(2013), enquanto nao houver uma articulagéo sis-
tematica com o desenvolvimento das capacidades
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A responsabilidade pelo alcance
dos objetivos do programa
é compartilhada pelos entes
federados, o que, por sua vez,
compromete os estados e a Uniao,
em maior ou menor grau

das familias e, sobretudo, uma énfase nas politi-
cas laborais, o Bolsa Familia se limitara a cumprir
tdo somente o seu papel de curto prazo, sendo
impotente para ultrapassar a
pobreza.

Embora a Unido esteja
correta em atribuir respon-
sabilidades as demais esfe-
ras publicas, e chama-las ao
debate sobre pobreza e de-
sigualdade social, a falta de
um projeto de agbes sistematizadas para setores
estratégicos dificulta a atuagao dos estados e muni-
cipios, mesmo diante da existéncia dos programas
guarda-chuva Fome Zero/Bolsa Familia, o que fra-
giliza o objetivo final destes, que seria a emancipa-
¢ao, e corrobora a falta e/ou precaria execugao dos
programas ligados as condicionalidades.

O prefeito, na sua grande maioria, ndo se
vé como um ator politico preocupado em
criar ambientes estimulantes para o desen-
volvimento dos cidadaos, convocando-os a
participar mais ativamente da vida politica
da cidade e — no caso das beneficiarias — da
gestao do préprio programa. Somos da opi-
niao que o poder local possui grande impor-
tancia na potencial ampliagdo democratica e
cidada do programa, podendo fazer dele uma
verdadeira politica de cidadania. Quando isto
acontece, como constatamos em alguns ca-
sos, o PBF ganha nova qualidade democrati-
ca e civica. (REGO; PINZANI, 2013, p. 366).

Cabe dizer que, embora altamente centralizado
no desenho e na estrutura, sem espaco para modi-
ficagdes de regras, o Bolsa Familia, assim como os
demais programas latino-americanos de transferén-
cia monetaria, é totalmente descentralizado na ges-
tao, sendo reservados ao ente municipal o contato e
o cadastramento das familias, o monitoramento das
condicionalidades e o uso de estratégias exequi-
veis para a consecugao dos objetivos do programa.
Ademais, reconhece-se a importancia estratégica
e singular do ente municipal na mobilizagdo dos
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Figura 2

Percentual da populagdao em domicilios com banheiros e agua encanada — Brasil — 2010
Fonte: IPEADATA (2014).

fatores internos locais (institucional, social, econd-
mico, politico etc.) para a execugédo do programa
(ESPINOLA, 2013).

O Bolsa Familia suplanta o Fome Zero por conta
de seus resultados mais imediatistas e por promover
0 consumo, o que revela e corrobora a perspectiva
ideoldgica neoliberal da intervengéo. Assim como
ocorre com os demais programas de transferéncia
condicionada de renda da América Latina, a preo-
cupacao parece estar mais centrada no atendimen-
to das necessidades imediatas para a amenizagao
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da pobreza do que na expansao real e efetiva da
rede de servigos publicos e na formulacdo de um
leque de politicas estruturantes e sustentaveis ao
longo do tempo, embora mudangas estruturais se-
jam lentas.

A politica macroecondmica — metas de infla-
¢ao, superavits primarios e cambio flutuante — em
curso no pais demonstra que ha subordinagao das
politicas sociais ao contexto econdmico atual. As
politicas macroecondmicas implementadas “sé te-
riam efeitos sobre a estabilidade ou instabilidade
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de curto prazo, afetando, pouco ou quase nada, o
desenvolvimento econdmico de longo prazo” (TEI-
XEIRA; PINTO, 2010). Assim, quando o Estado
prioriza acesso ao consumo em detrimento da ex-
pansao dos servigos publicos e, em especial da in-
fraestrutura basica, ndo esta mais do que garantin-
do objetivos estritamente econdmicos através das
politicas sociais, ou seja, estas ultimas funcionam
como mais um mecanismo de alcance dos objeti-
vos macroeconémicos. Nao é prioridade, portan-
to, dentro da atual configuragdo dos programas de
transferéncia de renda, a emancipagéo via garantia
dos direitos sociais.
O Estado ndo esta gastando naquilo que de-
via. Esta dando renda e ai as pessoas podem
comprar aquilo que o governo brasileiro acha
importante que elas comprem para expandir
o mercado doméstico e criar uma socieda-
de de consumo de massa que ndo tinhamos
antes. Isso realmente existe hoje no Brasil.
Com a China ajudando e o cadmbio superva-
lorizado, entraram produtos industriais mui-
to baratos aqui. Porém, essas pessoas que
tiveram acesso a bens de consumo duravel
e salario, muitas vezes continuam sem ter
agua tratada nas torneiras, sem ter sanea-
mento, sem creche de qualidade para seus
filhos. Morando em favela. Isso parece nao
preocupar ninguém. Entao, esse é o modelo
de desenvolvimento que a gente adotou no
Brasil. (LAVINAS, 2014).

Os pontos trazidos por Lavinas (2014) em nada
destoam dos dados que serdo apresentados para
evidenciar fragilidades e desafios na conquista da
emancipacgao proposta. O uso do estimulo ao con-
sumo como politica fiscal, mantendo o nivel de de-
manda, apresentou resultado satisfatoério, pois, para
o ano de 2013, esta variavel compbs com 84,47% o
Produto Interno Bruto (PIB). Neste percentual, que
reflete o estimulo ao consumo de massas, encon-
tram-se as familias beneficiadas pelo Bolsa Fami-
lia, mesmo sem que, antes, estas familias tenham
garantido o acesso pleno aos servigos basicos
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minimos. Julga-se importante destacar alguns da-
dos ligados as areas em que o programa pretende
atuar (foi escolhida a dimensao da saude) para evi-
denciar o descompasso entre o ideal de emancipa-
¢ao do Programa Bolsa Familia e a realidade posta.

Para o Brasil, dados de 2012, 94% da popula-
¢ao tém acesso a agua potavel, mas espacializan-
do-se esses dados, o Nordeste e o Norte estéo tec-
nicamente empatados como as regides com menor
acesso a agua potavel na rede geral, ou seja, 85%
de sua populacao (IPEADATA, 2014). Ainda mais
alarmante é perceber que, conforme a Figura 2, ndo
chega a 79% os domicilios do Norte e do Nordeste
que possuem banheiro e agua encanada. Lembran-
do que o Nordeste é a regiao com maior numero de
familias atendidas pelo Bolsa Familia, e a Bahia, o
maior estado do pais em nimero de beneficiarios.

Restringindo-se ainda ao debate sobre sanea-
mento basico, dos recursos destinados a Secreta-
ria Nacional de Saneamento Ambiental, o ano de
2010 contou com apenas trés obras concluidas e,
em janeiro de 2011, a situagdo indicava que, en-
tre 11.016 contratos existentes, 78,58% das obras
estavam com algum tipo de problema: atraso, pa-
ralisacdo ou nédo iniciada (BRASIL, 2011). Este per-
centual corresponde a repasses da ordem de R$
10.929 bilhdes.

O precario acesso ao saneamento basico expoe
o individuo a chances maiores de contaminagao por
protozoarios e parasitas, o que reflete no aumento
das mortes causadas por doencgas infecciosas e
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parasitarias, conforme o Grafico 3. E importante fri-
sar que uma das condicionalidades do Bolsa Fami-
lia é o acesso a saude, mas os dados demonstram
crescimento para este tipo
de 6bito, em ambito regional
e nacional, o que sugere que
as agdes neste segmento de-
vem, no minimo, ser repen-
sadas e enfatizadas. No ano
de 2011, o Nordeste registrou
12.741 mortes, enquanto o
Brasil registrou 49.175, e as
séries comportam-se de modo semelhante no pe-
riodo em analise.

A analise feita somente com uma das condicio-
nalidades do Bolsa Familia ja demonstra sua fragi-
lidade em instrumentalizar os beneficiarios do pro-
grama para a emancipag¢ao da pobreza. Portanto,
€ necessario que haja uma relagdo complementar
entre esta proposta, os projetos implementados no
ambito das condicionalidades e as politicas estru-
turantes. E fato que ha crescimento no acesso aos
servigos publicos que estao ligados as condiciona-
lidades, mas o ponto a ser trabalhado é a qualidade
deste acesso. Garantir consumo nao significa pos-
sibilitar as familias o suplante do estado de pobreza
e contribui, se atuar isoladamente, para que haja
resisténcia no avango de variaveis de mais longo
prazo, como niveis de capital humano e produgéao
de tecnologia. A proposta de criagao dos progra-
mas Fome Zero e Bolsa Familia foi regulada pela
reducdo das desigualdades, o combate a fome,
o usufruto pleno dos bens e servigos sociais € a
emancipagao da pobreza, sob o argumento de que
o desenvolvimento deve ser inclusivo.

Nao se trata de nao perceber a efetividade da
reducéo dos niveis de pobreza via transferéncia de
renda, que é muito relevante, e seu impacto dina-
mizador na economia. Segundo Nery, Vaz e Sou-
sa (2013), o Programa Bolsa Familia tem um efei-
to multiplicador de 1,78, ou seja, cada real gasto
acrescenta 178% no PIB brasileiro € no consumo
final das familias, o equivalente a R$ 2,40. Mas a
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A reducao das desigualdades
sociais e a emancipacao da
pobreza nao podem ser garantidas,
apenas através das transferéncias
de renda, engessando os seus
resultados do ponto de vista
econdmico

questao é que a redugédo das desigualdades sociais
e a emancipac¢ao da pobreza nao podem ser garan-
tidas, apenas através das transferéncias de renda,
engessando os seus resulta-
dos do ponto de vista econ6-
mico. Se assim for, como ja
dito, as politicas sociais es-
tardo sendo subjugadas as
necessidades econdmicas,
desvirtuando-se de seus ob-
jetivos iniciais, e o que esta-
ra ocorrendo efetivamente é
a insergao desta populagao, antes marginalizada,
na dindmica de consumo de massa, com a garantia
do aquecimento da demanda via consumo. Assim,
o problema da fome é minimamente atendido, mas
a pobreza permanece.

CONSIDERAGOES FINAIS

O ambiente neoliberal, no qual o pais foi inserido
fortemente nos anos de 1990, e as politicas de es-
tabilizagdo da economia contribuiram para a ma-
nutengdo e o aprofundamento da concentragao
de renda e da exclusao social. Os dados demons-
trados neste trabalho, a fim de caracterizar aque-
le panorama socioecondmico, justificaram agdes
mais contundentes e direcionadas dos gestores
econdmicos para a reversao do quadro de iniquida-
de social. Feito que sé se delineou e se concretizou
sistematicamente com a vitéria, nas urnas, do ex-
-presidente Lula em outubro de 2002, mesmo sem
uma significativa ruptura ideolégica.

Em 2003, a pobreza ganhou relevancia e priori-
dade na agenda publica federal, sendo interpreta-
da como um problema politico, social e econbémico
que obstruia o desenvolvimento pleno da nagéo. O
combate a fome, a redugdo do nivel de pobreza e
o enfrentamento das suas causas passaram a inte-
grar a pauta publica. Nessa perspectiva, o gover-
no Lula implementou o Programa Fome Zero, uma
estratégia pioneira no pais de combate a fome e a
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pobreza. A iniciativa tornou-se emblematica porque
conseguiu articular, em rede, uma série de politicas,
em distintos eixos, que concorreram para o alivio
da fome e da pobreza, com a
pretensao de, no longo pra-
Z0, supera-las.

Dentre os programas ges-
tados a partir do Fome Zero
destaca-se, em especial, o
de transferéncia condicionada de renda, nomeado
Bolsa Familia — tanto pela sua cobertura e abran-
géncia, como também pela sua relevancia no alivio
imediato da fome. A partir dos resultados positivos
de curto prazo do Bolsa Familia e da dificuldade
de visualizagao das agdes estruturantes do Fome
Zero, o primeiro programa se sobrepds, ganhou
proeminéncia, assumiu a centralidade, agregou e
coordenou as demais politicas sociais ligadas ao
combate a pobreza, mesmo que oficialmente essa
fungao ainda seja do Fome Zero.

Quando se discutiu a contribuicdo dos progra-
mas para o alivio da pobreza e a possibilidade e/ou
os desafios para a emancipagéo por parte dos be-
neficiarios, como propéem os programas, consta-
tou-se que ha efetivamente um aporte salutar para
a amenizagao das condi¢cbes de pobreza e a in-
ser¢ao dos pobres no mercado de consumo, o que
permite, inclusive, o atendimento minimo as suas
necessidades alimentares e o alivio da fome, como
objetivam os programas no curto prazo.

O Bolsa Familia tem contribuido para a diminui-
¢ao da desigualdade de renda e da pobreza e é
apontado como o responsavel pela queda de 21%
do indice de Gini, de 12% do hiato da pobreza e de
19% da severidade da pobreza, segundo calculos
de Soares, Ribas e Osério (2010). Soma-se aos
impactos positivos do programa o acompanhamen-
to das familias pobres nas areas de saude e edu-
cacdo. Em 2013, conforme o MDS, 16 milhdes de
beneficiarios foram acompanhados pela educacao,
enquanto 8,8 milhdes foram acompanhados pela
saude. Dados que comprovam o usufruto desses
direitos sociais pelos beneficiarios.
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Faz-se necessario ampliar a
infraestrutura basica para que o
acesso a saude e a educacao de

qualidade seja pleno

Cabe relembrar que a transferéncia monetaria
concedida pelo Bolsa Familia é destinada as familias
pobres com renda per capita de até R$ 154,00 e que
o valor médio do beneficio é
de R$ 169,90. O beneficio
monetario, como apontam va-
rios estudos, € saliente para o
combate a fome, no entanto,
se atuar isolado, é limitado
para sobrepujar a pobreza e promover a emancipa-
¢ao das familias no longo prazo, como preconiza o
seu desenho institucional. Transferir renda e estimular
0 acesso a educacgao e a saude, embora sejam medi-
das extremamente relevantes para o enfrentamento
das condigdes de pobreza, ndo conduzem, necessa-
riamente, a uma saida automatica desta condigao.

E depreendido que, por conta, principalmen-
te, do maior acesso ao consumo e dos resultados
mais céleres, o Bolsa Familia tem prioridade nas
inversdes estatais. Ndo ha registros de um plano
articulado sistematicamente entre os entes federa-
dos para aperfeigcoar o capital humano das familias
beneficiarias, notadamente politicas de qualificacao
profissional com possibilidades reais de inclusao la-
boral. A auséncia de agdes continuas que desenvol-
vam o capital humano familiar limita as possibilida-
des reais de emancipacgéao. A falta de investimento
dos entes municipais, ndo isentando da responsa-
bilidade os estados e a Unido, em programas com-
plementares denuncia a falta de compromisso com
os objetivos de longo prazo do programa.

Além disso, o cumprimento das condicionali-
dades, por si s6, ndo é suficiente para conferir as
familias os meios de sua emancipacao. Faz-se ne-
cessario ampliar a infraestrutura basica para que
0 acesso a saude e a educagao de qualidade seja
pleno. Como visto, & preciso, portanto, ampliar a
visibilidade e o investimento em politicas estrutu-
rantes. Nao se trata de menosprezar a contribuigao
relevante da transferéncia monetaria, mas sim de
ampliar o horizonte e atentar para a necessidade de
medidas sustentaveis de combate a pobreza, para
além do alivio dos seus sintomas.
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O impacto do Bolsa Familia
sobre a reducao das
desigualdades

Gianfranco Cordisco*
Resumo

Este artigo compde-se de duas partes. A primeira ilustra as causas que dao origem as
crescentes desigualdades internas dos paises e os seus efeitos na qualidade de vida
em aspectos como confianga no proximo, distirbio mental, expectativa de vida e morta-
lidade infantil, obesidade, desempenho escolar, gravidez na adolescéncia, homicidios,
numero de detentos e mobilidade social. A segunda parte examina o andamento da de-
sigualdade no Brasil e o impacto que o Programa Bolsa Familia (PBF) exerce sobre ela.
Palavras-chave: Desigualdade. Qualidade de vida. indice de Gini. Bolsa Familia. Impacto.

Abstract

This article consists of two parts: i) Causes of the growing inequality within countries
and their effects on the quality of life of the population. The elements analyzed were:
trust in others, mental disorders, life expectancy, infant mortality, obesity, school per-
formance, teenage pregnancy, homicides, arrests and social mobility. ii) Evolution of
inequality in Brazil and the impact of the Bolsa Familia program on reducing it.
Keywords: Inequality. Quality of life. Gini Index. Bolsa Familia. Impact.
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As desigualdades econémicas internas nos va-
rios estados se acentuaram nos ultimos 30 anos
sob o olhar indulgente de muitos politicos e analis-
tas, que as consideravam um efeito ndo negativo
do crescimento econdmico. Hoje, revelam-se tao
estridentes que preocupam inclusive os politicos
manifestadamente liberalistas e se tornaram argu-
mento de estudos e debate entre os economistas.
Neste artigo, serdo examinadas as causas do seu
incremento, os efeitos que produzem sobre a quali-
dade da vida e as variagdes que registram no Brasil
também em consequéncia do impacto do Programa
Bolsa Familia (PBF).

AS DESIGUALDADES EM PAISES COM ALTA
RENDA PER CAPITA

O relatério sobre os Obijetivos do Milénio, publicado
em 2012 pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), contém dados sobre a
difusdo da pobreza absoluta. Em escala mundial,
o fendmeno reduziu-se claramente em todas as re-
gides, inclusive na Africa subsaariana. Nos paises
com baixa renda, o percentual de pessoas que vi-
vem com menos de US$ 1,25 por dia caiu de 47%
em 1990 para 24% em 2008. Em termos absolutos,
0 numero passou de 2 bilhdes a 1,4 bilhdo de pes-
soas. Boa parte desta redugdo ocorreu na China
e, embora em menor medida, na india, mas foram
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Grafico 1

Andamento das desigualdades nos paises-
membros da OCDE (1)

Fonte: Organisation for Economic Co-Operation and Development (2011).

(1) A Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) é
uma instituicdo internacional de estudos econdémicos criada em 1960 da qual
fazem parte 34 paises que possuem um sistema de governo democratico e uma
economia de mercado. A organizagdo deu inicio ao processo de ades&o da Russia
e esta reforgando as relagdes com Brasil, india, China, Africa do Sul e Indonésia.
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envolvidas também a Africa e a América Latina (MI-
LANOQVIC, 2012). A pobreza absoluta diminui gra-
cas ao crescimento econdémico (o PIB mundial, a
partir de 1981, aumentou 88%), as migragdes, que
permitiram a milhdes de pessoas pobres viverem
melhor e enviarem suas economias aos seus paises
de origem, a maior disponibilidade de medicamen-
tos e a difusdo da instrugao e da informatica. Ao
contrario, as desigualdades cresceram nos paises
com alta renda, como demonstra o grafico a seguir.

Em maio de 2011, a OCDE organizou um férum
em Paris durante o qual foram apresentados dados
que confirmaram esta tendéncia: desde os anos
1980 até 2008, em 19 paises que fazem parte da
OCDE, a renda do décimo mais pobre da populagao
cresceu menos em relagdo ao décimo mais rico.
Apenas em oito paises, entre 0os quais o mais im-
portante é a Franca, a renda do décimo mais pobre
cresceu mais que a do décimo mais rico. Na Sué-
cia, o percentual de crescimento da renda do déci-
mo mais rico foi seis vezes mais alto que o do déci-
mo mais pobre (2,4% contra 0,4%). Na Alemanha,
foi 16 vezes mais alto (1,6% contra 0,1%). Na Italia,
a renda dos mais ricos cresceu 5,5 vezes mais do
que a dos mais pobres (1,1% contra 0,2%).

As desigualdades cresceram por diversas
razoes. A primeira é o fato de que o mercado pre-
mia mais quem controla os fatores de producgéao
(capitais, tecnologias, capacidade de empreendi-
mento, competéncias) do que quem possui ape-
nas a propria forca de trabalho. Esta natural ten-
déncia foi acentuada pela globalizagéo, ou seja,
pela liberdade de deslocar mercadorias, servigos
e capitais, facilitada pelo advento da informatica,
que eliminou virtualmente fatores naturais como o
tempo e o espaco.

A globalizagdo e a concomitante automagao
progressiva do trabalho favoreceram as empre-
sas mais capazes de adequar a propria produgao
ao andamento da demanda. Enquanto esta ultima
cresce, aumenta-se a produtividade do trabalho.
Quando cai a demanda, a produgao é imediatamen-
te reduzida, e os empregados sado dispensados.
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Deste modo, o trabalho ndo € mais estavel: é pro-
gramado, mas flexivel. Nos paises mais avangados,
o trabalho estavel néo ultrapassa 55% do total. Os
outros regimes de trabalho
sao a tempo determinado,
a tempo parcial ou aprendi-
zado. O mundo tornou-se
um grande mercado Unico
e toda mercadoria, servigo
ou trabalhador compete em
escala global. Os trabalhadores dos paises com
alta renda devem atualmente competir com os dos
paises com renda mais baixa, particularmente da
China, india, Polénia, Sérvia e Roménia, com a
consequente redugao dos salarios e transferén-
cia da producdo. E cada vez mais comum os in-
dustriais mudarem as linhas de produgéo nestes
paises quando os trabalhadores avangcam em pre-
tensdes salariais ou de direitos ou se o sistema fis-
cal ndo lhes garante incentivos. Na Europa e nos
Estados Unidos, o valor das retribuigdes no setor
manufatureiro reduziu-se, e a oferta de emprego
caiu tao rapidamente que muitos trabalhadores nao
puderam encontrar uma nova ocupacgao. A bolha
especulativa da nova economia dos anos 1990 e
a crise imobiliaria de 2008 serviram para esconder
tal situagéo, permitindo também aos cidadaos da
classe média-baixa viverem acima das suas reais
possibilidades (GALLINO, 2002).

A segunda razao é explicada pelo prémio Nobel
de economia Stiglitz (2012). Nos Estados Unidos, a
partir da presidéncia de Reagan, os tributos a car-
go dos mais ricos reduziram-se progressivamente
porque se afirmou a ideia de que a redugao da car-
ga fiscal dos setores mais altos favoreceria os in-
vestimentos e, como consequéncia, a producao de
rigueza, com beneficios para todos, inclusive para
0s mais pobres, gragas ao denominado “efeito de
gotejamento”. Em seu livro, Stiglitz explica também
que a polarizagao das rendas é prejudicial para a
economia porque os ricos, em relagédo percentual
aos seus ganhos, gastam menos que os demais e
estimulam menos a produgéo.
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E cada vez mais comum os
industriais mudarem as linhas de
producdo nestes paises quando
os trabalhadores avangam em
pretensoes salariais ou de direitos

Piketty (2013) atribui a causa da crescente desi-
gualdade as elites, em especial aos grandes dirigen-
tes, que conquistaram o poder de fixar as préprias
compensagoes, prescindindo
da produtividade. A segunda
causa identificada pelo es-
tudioso francés €& a maior
renda do capital em relagao
ao crescimento do PIB e da
renda durante todo o século
XX, salvo nos periodos sucessivos aos dois confli-
tos mundiais, quando o capital se reduziu porque as
guerras destruiram sobretudo a riqueza patrimonial
(basta pensar nos efeitos dos bombardeios) e por-
que foram promovidas politicas de redistribuicédo de
renda financiadas com tributacdo mais alta para os
mais ricos. Nao por acaso, o periodo em que as de-
sigualdades diminuiram nos paises com alta renda
foi entre 1945 e 1974, quando houve um consisten-
te crescimento econdmico e um aumento da nata-
lidade e dos impostos sobre as rendas mais altas.
Foram justamente os Estados Unidos que criaram
0s impostos progressivos, porque nao queriam se
tornar uma sociedade desigual como a Europa do
século XIX.

Em um debate na CUNY, a universidade da cida-
de de Nova lorque, além de Piketty, encontravam-se
dois prémios Nobel, Paul Krugman e Joseph Sti-
glitz. Este ultimo recordou um outro fator que incide
nas desigualdades: o acesso seletivo as melhores
universidades. Krugman, por sua vez, aprofundou o
tema explicando como as elites conseguiram criar
uma ideologia que justificava desigualdade e os
préprios privilégios, recorrendo a conceitos como
redes de trabalho, trabalho temporario, criatividade,
competéncia, formagao e atualizagado profissional
continua, que substituiram a ideia do trabalho as-
salariado estavel, que havia deixado de ser atra-
ente para os jovens dos anos 1970 e 1980. Ao tra-
balhador, especialmente o qualificado, era dada a
perspectiva de sentir-se como o empresario de si
mesmo, pronto a passar de um cargo a outro para
enfrentar novos desafios. Para entender que se
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trata de uma ideia artificiosa, é suficiente conside-
rar que a cultura de um executivo afirmado pode ser
comparada com a de um professor de uma escola
de ensino médio — diferenciam-se os contextos em
que os dois profissionais trabalham e os salarios,
claramente diversos.

AS DESIGUALDADES NOS PAISES
EMERGENTES

Em 2011, a OCDE publicou a pesquisa Divided We
Stand, que contém uma secgao sobre a desigualda-
de em um grupo de paises emergentes (Argenti-
na, Brasil, China, india, Indonésia, Russia e Africa
do Sul) que, juntos, representam um quinto do PIB
mundial e a metade da populagdo. Embora estes
paises possuam histérias, geografias, economias e
regimes politicos diversos, € possivel isolar duas
linhas de tendéncia comuns a eles: antes da reces-
sao iniciada em 2008, todos gozaram de um cres-
cimento econdmico superior ao dos paises mais
ricos. Somente em alguns deles isto se traduziu
também em diminuicdo das desigualdades (Brasil
e Indonésia), enquanto que em outros elas aumen-
taram (China, india, Russia e Africa do Sul).

Ao concentrar a atengao na América Latina, é
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;I — O
Brasil 0 550 6
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Grafico 2

Variag6es do indice de Gini (1) — 1993-2008

Fonte: Organisation for Economic Co-Operation and Development (2011).
(1) O indice de Gini mede a desigualdade na distribuigdo de renda em um pais. Quanto
mais alto é seu valor, mais acentuada é a desigualdade.
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Grafico 3

Variagoes do indice de Gini na América Latina
Fonte: Gasparini (2012).

possivel notar que as desigualdades estdo dimi-
nuindo principalmente gragas ao aumento dos sa-
larios mais baixos. A explicacido de tal fenémeno
reside na melhor formagao profissional garantida
pela instrugdo. Em segundo lugar, incidem os pro-
gramas de transferéncia de renda em andamento
no México, Brasil, Chile, Peru e em diversos paises
da América Central (LUSTIG, 2010).

OS EFEITOS DAS DESIGUALDADES
EXCESSIVAS

Dois estudiosos ingleses, Wilkinson e Pickett (2010),
avaliaram o impacto das desigualdades econdmi-
cas sobre a vida dos cidadaos de 23 estados com
rendas semelhantes. Examinaram nove aspectos:
confianga no préximo, distlrbio mental, expectativa
de vida e mortalidade infantil, obesidade, desem-
penho escolar, gravidez na adolescéncia, homici-
dios, numero de detentos e mobilidade social. Pela
primeira vez, demonstrou-se com método cientifico
quanto a qualidade de vida € melhor nas socieda-
des mais equitativas.

O estudo parte da influéncia das desigualdades
de renda sobre a psique e os comportamentos. Nas
Ultimas décadas, fendmenos como ansiedade e de-
pressao aumentaram devido a maior preocupacgao
de como somos julgados pelo outro. A primeira uni-
dade de medida das sociedades é arenda, uma vez
que a esta sdo associados capacidades e méritos.
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Assim, ela é utilizada para formular juizos de va-
lor. Se as diferencas de renda crescem, aumenta
também o temor de ser julgado pouco capaz e me-
recedor, contra o qual é facil reagir desenvolvendo
um egocentrismo inseguro ou vergonha. Estes es-
tados de humor sdo a origem de problemas como
a violéncia ou o uso de drogas. O comportamento
violento é adotado para rechagar ameacas, reais ou
imaginarias, ao préprio orgulho. E mais frequente
entre os homens jovens porque do seu status de-
pende o sucesso na competigcdo sexual. As fortes
disparidades de renda tornam a disputa mais ardua
e, assim, a violéncia mais difusa.

As elevadas taxas de encarceramento e reinci-
déncia sao uma consequéncia de comportamen-
tos violentos. O nimero de pessoas usuarias de
drogas ou que sofrem de disturbios psiquicos é
mais elevado nos paises com maiores desigual-
dades econbmicas. Também eloquentes sdo os
dados sobre a saude. A mortalidade na chamada
idade produtiva por cardiopatias e homicidios varia
muito em fungao da classe social, enquanto outras
doengas, como o cancer de mama, estao pouco ou
nada relacionadas com a posicao ocupada pelo
individuo na sociedade.

A obesidade é um caso a parte: a medida que
a disponibilidade de alimentos aumentou, transfor-
mou-se de patologia das classes ricas em doenga
das classes baixas, porque os pobres consomem
alimentos de qualidade inferior e afirmam a pré-
pria participagcdo na sociedade de consumo fre-
quentando as redes de fast food. Nos paises mais
desiguais, onde as tensdes sociais sdo muito for-
tes, a expectativa de vida das pessoas abastadas
também é reduzida. A explicagao reside no que
aconteceu na Gra Bretanha durante as duas guer-
ras mundiais: estes foram os periodos do século
XX em que a expectativa de vida aumentou de
modo mais vigoroso, gragas ao pleno emprego da
for¢a de trabalho e a reduzida disparidade de ren-
da, que reforgcaram a coeséo social, a despeito do
sentimento de insegurancga gerado pelas guerras.
Hoje é sabido que o estado da psique influencia a
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atividade dos neurbnios, e esta, por sua vez, atua
no sistema imunoldgico.

Fenbmenos sociais menos visiveis, mas im-
portantes para a qualidade da vida, também sao
condicionados pela distribuicdo da riqueza. E o
caso da confianga no proximo: quem acredita no
outro é otimista e sente possuir o controle da pré-
pria vida. A confianga se alimenta no convivio com
outras pessoas, no cultivo das relagdes de amiza-
de que se baseiam em afinidades. A confianga e
a amizade sdo formas de empatia que se provam
identificando-se com o outro, descobrindo aspec-
tos emotivos ou do carater que sdao comuns a am-
bos. Por isso é preferivel encontrar pessoas que
se assemelham e ndo quem € muito mais rico ou
mais pobre. Se as diferengas sociais sao muito
marcadas, nédo se cria empatia. Desde 2000, os
estudantes de 43 paises sao avaliados a cada trés
anos em uma investigagao denominada Programm
for International Student Assessment (PISA) — Pro-
grama Internacional de Avaliagdo de Estudantes.
A fim de verificar a capacidade de aplicacao dos
conhecimentos aprendidos, estudantes de 15 anos
sao submetidos a provas de leitura, matematica e
ciéncias. Os resultados da pesquisa indicam que o
desempenho escolar esta estreitamente relaciona-
do com as desigualdades de renda. Os paises onde
estas sdo maiores apresentam desempenhos es-
colares inferiores. Finalmente, a mobilidade social.
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Grafico 4

Relagao entre desigualdade e homicidios
Fonte: Wilkinson e Pickett (2010).
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Unanimemente apreciada, parece ser mais uma
mitologia do que um fendmeno real, inclusive nos
Estados Unidos, onde aumentou lentamente entre
1950 e 1980, mas depois reduziu-se rapidamente.
No mesmo periodo, a concentragao geografica da
pobreza acentuou-se. Wilkinson e Pickett (2010)
concluem que a redugdo das desigualdades me-
Ihora a qualidade de vida de todo o conjunto social,
inclusive dos segmentos mais ricos. A causa dos
problemas sociais nao reside nos individuos, mas
na vida que levam, e é nesta que se faz necessario
incidir politicas adequadas.

A DESIGUALDADE NO BRASIL

A elevada desigualdade no Brasil € uma herancga
da sua histdria. O pais nasceu vinculado de modo
subordinado a economia europeia. Durante trés
séculos, quatro milhées de escravos chegaram ao
Brasil para garantir os lucros dos latifundiarios ali
estabelecidos e dos capitalistas do Velho Continen-
te. Os trabalhadores formalmente livres também
viviam em condigbes de miséria: os seringueiros,
os trabalhadores nos engenhos, os imigrados pro-
letarios. A industrializagao, iniciada na década de
30 do século XX, transformou o Brasil em um pais
moderno, mas nao incidiu no sistema latifundiario.
Passado e presente conviviam. O desenvolvimento
industrial tampouco conseguiu absorver toda a mao
de obra disponivel. Ainda em 1980, apés 50 anos

0,7

0,6 0,65

de crescimento, 30% dos trabalhadores ndo possu-
iam emprego formal, e os demais recebiam salarios
muito baixos. Ao longo daquelas cinco décadas, o
Brasil tornou-se um pais urbanizado, e as cidades
se transformaram em polos de concentragio de po-
breza. A crise dos anos 1980, originada pela divida
externa — incrementada, por sua vez, pelo aumento
das taxas de juros e do prego do petrdleo —, fez
eclodir a inflagdo, que reduziu o poder de compra
dos trabalhadores, mas, por outro lado, favoreceu
0s possuidores de titulos publicos, que recebiam
altos juros do Estado. As desigualdades cresceram
ainda mais, como mostra o Grafico 5.

Desde a metade dos anos 1990, com o Plano
Real, a inflagdo diminuiu radicalmente e foi manti-
da sob controle com rigidas politicas de contencéo
dos gastos publicos. Gragas ao contexto interna-
cional favoravel, a reducao das taxas de juro e ao
aumento dos investimentos publicos, o Brasil deu
inicio ao seu longo crescimento econémico, ainda
ininterrupto. Naqueles mesmos anos foram pro-
movidos os primeiros programas de redistribuicao
de renda e se elevou o valor do salario minimo.
Transferéncias de renda para os mais pobres exis-
tiam ja desde os anos 1970, mas eram focalizadas
em pessoas doentes e com deficiéncia fisica com
baixa renda que haviam pagado as contribuicdes
previdenciarias ao longo da vida produtiva. A Cons-
tituicdo de 1988, ao transformar a saude em um
direito absoluto, atribuiu a todas as pessoas en-
fermas e portadoras de deficiéncia definidas como
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2013).
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pobres o direito de receber uma soma correspon-
dente ao salario minimo, com verificagao periédica
das suas condi¢des de indigéncia. De fato, aquele
sistema tornou-se um modelo para os sucessivos
programas de transferéncia de renda que se reali-
zaram ao longo dos anos 1990. Os primeiros foram
criados por iniciativa das autoridades politicas mu-
nicipais ou estaduais, mas a partir de 1997 o gover-
no federal assumiu a sua diregdo. Em 2003, foram
reunidos em um Unico programa, o Bolsa Familia.
Se o PBF for considerado dentro do contexto mun-
dial, caracterizado por disparidades crescentes e
prejudiciais para o bem-estar de todos, torna-se
evidente a sua relevancia para além dos confins
brasileiros. Trata-se da mais ampla intervengao
publica de redugcdo da pobreza em andamento
no mundo, baseada na valorizagao de recursos ja
existentes na sociedade local (um sistema escolar
e uma rede de assisténcia sanitaria difusos, e um
sistema bancario capilar) e num procedimento ope-
racional direto (cadastramento, entrega do cartao
bancario e distribuigdo do dinheiro). A sua finali-
dade é contribuir para a redugédo da pobreza, um
fenbmeno complexo porque se compde de diver-
sos aspectos, como a auséncia de capacidades,
de relagdes, de oportunidades, de autoestima, de

35
30
25|
20
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O IMPACTO DO BOLSA FAMILIA SOBRE AS
DESIGUALDADES

Pode-se iniciar a analise a partir da consideragao
de que no Brasil a pobreza absoluta esta progressi-
vamente diminuindo ha pelo menos 20 anos, como
ilustra o Grafico 6, realizado com os dados do Insti-
tuto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

Os economistas do IPEA afirmam que as cau-
sas podem ser agrupadas em duas grandes cate-
gorias: o crescimento do PIB e a redugéo das desi-
gualdades, de acordo com os percentuais indicados
na Tabela 1.

Ao longo de dez anos, o percentual de pessoas
pobres diminuiu 14,1%, dos quais 6,8% deveram-
-se ao aumento da renda, e 7,3%, a diminuicao
da desigualdade. Isto significa que, para diminuir
a pobreza, o Brasil ndo necessita crescer como a
China, mas favorecer a redugéo da iniquidade. Dai
a importancia de compreender se o Bolsa Familia

Tabela 1

Causas da diminuicido da pobreza absoluta
2001-2011

Causa

% de pobres

Hiato da linha
de pobreza

Desigualdade
entre pobres

Variagdo @ %

Variagdo | %

Variagdo | %

Crescimento

10

5-

instrucao, de boa saude e também de renda (SEN, da renda 68 48 27 4 15 44
L] H s _ Redugdo da
2000). O PBF incide diretamente neste ultimo as desigualdade 73 52 34 55 2
pecto, que € particularmente relevante para quem Total 14 100 61 100 35 100
vive em Condigf)es de indigénCia. Fonte: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (2012).
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Pobres com menos de 140 reais

Andamento da pobreza no Brasil calculado segundo os requisitos de acesso ao Bolsa Familia (em percentuais)

Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2012, 2013).
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Tabela 2
Participacao do Bolsa Familia, do BPC e das

transferéncias dos programas sociais federais no
total do rendimento familiar — 2008-2009

(em %)

Populagio Transferéncias
em décimos Programas
derendaper | Bolsa Familia BPC Sociais
capita Federais
1° 12,11 1,29 13,42
2° 4,89 1,49 6,39
3° 2,48 1,28 3,81
4° 1,23 1,27 2,51
5° 0,61 0,93 1,56
6° 0,22 0,92 1,15
7° 0,22 0,51 0,63
8° 0,05 0,13 0,18
9 0,02 0,06 0,08
10° 0 0,01 0,01
Total 0,4 0,3 0,71

Fonte: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (2012).

contribui para tanto. Sobre este tema foram reali-
zadas varias pesquisas. O professor da Unicamp
Rodolfo Hoffmann examinou a cota de participagao
do Bolsa Familia, do Beneficio de Prestagdo Con-
tinuada (BPC) e de outras transferéncias no total
das rendas familiares, dividindo estas ultimas em
décimos conforme o valor crescente da renda per
capita. Deste calculo resultou que o Bolsa Familia
representa 12% da renda disponivel da populagéo
mais pobre; 4,89% da renda da populagao do se-
gundo décimo; e cotas cada vez mais decrescen-
tes, até tornar-se irrelevante para as demais faixas.

Pode-se afirmar, portanto, que o Bolsa Familia
€ um programa bem direcionado a populagdo mais
pobre. Para ir mais além, ou seja, para compreen-
der o seu impacto na redugado da desigualdade, é
necessario conhecer os recursos dos quais dispde
e as somas que distribui. Deve-se salientar que o
PBF recebe recursos nitidamente inferiores aos
dos demais programas, que se dirigem a um nu-
mero menor de cidaddos. Em 2009, a previdéncia
social rural absorvia R$ 40 bilhdes em beneficios
para 8 milhdes de pessoas; o Beneficio de Presta-
¢ao Continuada alcanca 3,5 milhdes de cidadaos
com R$ 16,8 bilhdes; e o PBF abrange cerca de
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Fonte: Barbosa (2012).

13,8 milhdes de familias dispondo de R$ 23 bilhdes
para transferéncias que oscilam entre R$ 70 e R$
242 por beneficiario. O modesto valor da soma
destinada a cada beneficiario parece limitar o im-
pacto do PBF sobre a redugcédo da desigualdade.
Tal avaliagdo pode ser confirmada pelos dados do
IBGE elaborados por Barbosa (2012) e ilustrados no
Grafico 7, do qual emerge que o indice de Gini no
Brasil esta se reduzindo sim, mas as transferéncias
de renda contribuem em menor medida para a sua
queda.

Segundo Sonia Rocha (2013), a redugéo da de-
sigualdade se deve principalmente ao incremento
dos salarios, principalmente do salario minimo, que
se elevou constantemente. Eles representam 76%
da renda das familias brasileiras. As transferéncias
nao passam de 1,3%, distribuido entre Prestacao
Continuada e PBF.

E a mesma conclusdo da recente pesquisa
conduzida por dois estudiosos do IPEA, Marcelo
Medeiros e Pedro Souza:

Como tais programas compdem apenas
uma fragdo minima da renda liquida nacio-
nal — menos de 1% —, seus impactos sobre
a desigualdade sdo muito limitados — -1%.
Téao limitados, alids, que sdo completamente
anulados até mesmo pelos beneficios traba-
Ihistas, compostos, principalmente, pelo se-
guro desemprego. Como sdo pagos apenas

para trabalhadores formais, sua distribuicao
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é levemente regressiva, um pouco pior que
a desigualdade total, o que é suficiente para
contrabalangar os impactos distributivos da
Assisténcia Social. Em outras palavras, os
tdo celebrados pilares do sistema brasileiro
de combate a pobreza — o PBF e o BPC [Be-
neficio de Prestagdo Continuada] — funcio-
nam muito bem, mas sado apenas uma gota
de redistribuicido em meio a um mar de agoes
estatais regressivas. (MEDEIROS; SOUZA,
2013, p. 26).

Hoffmann confirma esta linha ao analisar os
dados da Pesquisa de Or¢gamentos Familiares do
biénio 2008-2009. Ele desagrega os nove compo-
nentes das rendas familiares brasileiras — mone-
tarias e patrimoniais — para conhecer a incidéncia
de cada um deles no indice de Gini. Deste modo,

O indice de Gini é o sistema de medida da de-
sigualdade mais utilizado porque é facilmente cal-
culado e interpretado. O seu valor oscila entre zero
(maxima igualdade na distribuicdo de renda) e 1
(maxima desigualdade). Apresenta também outra
especificidade positiva: pode ser desagregado se-
gundo os fatores componentes da renda para se
conhecer quanto cada um contribui para a desigual-
dade. Basta multiplicar o percentual de participagao
de um componente de renda pelo indice de con-
centragcdo, que mede o quanto a sua distribuicdo é
desigual. O indice de concentragao varia de -1 (se
a pessoa mais pobre apropria-se da fonte de renda)
a +1 (se a pessoa mais rica apropria-se). Se um
componente de renda possui indice de concentra-
¢ao inferior ao indice de Gini significa que contribui
para a diminuicdo da desigualdade e vice-versa.

Se for inferior a zero, além de diminuir o indice de
Gini (que varia de zero a 1), contribui para tornar a

considerando as subdivisées produzidas, o nimero
de componentes cresce de nove a 15.

Tabela 3

Parcelas do rendimento familiar e respectiva decomposicao do indice de Gini da distribuicao da renda familiar
por Prestagao Continuada no Brasil, conforme dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares — 2008-2009

Progressividade

Participagao ao Parcela de Gini (capacidade de

Parcela do rendimento indice de Gini Concentragéo Parcela de Gini om % diminuigo da
desigualdade)

1) Rendimento do trabalho 0,6108 0,5662 0,3458 61,69 -0,0056
1A) Empregado 0,4317 0,5525 0,2385 42,54 0,0081
1B) Empregador 0,0557 0,8287 0,0461 8,23 -0,2681
1C) Conta propria 0,1235 0,4959 0,0612 10,92 0,0647

2) Aposentadorias e pensdes 0,1562 0,6028 0,0942 16,8 -0,0422
2A) RGPS (INSS) 0,102 0,48 0,049 8,73 0,0806
2B) RPSS (Func.Publico) 0,0471 0,8215 0,0387 6,91 -0,2609
2C) Previdéncia privada 0,0071 0,9152 0,0065 1,16 -0,3546

3) Programas sociais federais 0,0071 -0,3644 -0,0026 -0,46 0,9251
3A) Bolsa Familia 0,004 -0,5624 -0,0023 -0,4 1,123
3B) BPC 0,003 -0,1042 -0,0003 -0,06 0,6649
3C) Peti e Outros 0,0001 -0,1348 0 0 0,6954

4) Pensao alimenticia, mesada ou doagao 0,0147 0,5017 0,0074 1,32 0,059

5) Outras transferéncias 0,0156 0,7733 0,0121 2,15 -0,2127

6) Rendimento de aluguel 0,0168 0,8191 0,0138 2,46 -0,2585

7) Outras rendas 0,0156 0,7733 0,0121 2,15 -0,2127

8) Rendimento ndo monétario 0,1277 0,3975 0,0508 9,05 0,1631

9) Variacéo patrimonial 0,0441 0,8291 0,0366 6,52 -0,2685

TOTAL 1 0,5606 0,5606 100

Fonte: Hoffmann (2010).
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distribuicdo de renda muito mais equitativa. Na Ta-
bela 3, é indicado na segunda coluna. A progressi-
vidade mostrada na ultima coluna é calculada sub-
traindo-se a concentragao do
indice de Gini em 2009.

Ao se observar a pe-
nultima coluna, nota-se que
no valor ainda alto do indice
de Gini incidem muito o tra-
balho (61,69%), aposenta-
dorias e pensbdes (16,80%),
rendimentos ndo monetarios
(9,05%) e as variacdes pa-
trimoniais (6,52%), enquanto que o PBF concorre
para reduzi-lo somente em 0,40%. Deslocando-
-se a atengdo para a ultima coluna, é possivel
notar outros aspectos importantes: os lucros dos
empresarios sdo muito regressivos (-0,2681), isto
é, colaboram para o aumento das diferencas, en-
quanto que os salarios dos empregados s&o pro-
gressivos (0,0081), ou seja, ajudam na reducao
das diferencas. As aposentadorias e pensdes sao
regressivas (-0,0422 é o seu valor de progressivi-
dade) por pelo menos duas razdes: primeiramente,
sao desiguais porque sdo muito mais altas para os
funcionarios publicos do que para os empregados
da iniciativa privada; a segunda razao reside no
fato de que ainda ha milhdes de cidad&os que néo
gozam de nenhuma tutela porque ndo ganham o
bastante para pagar os contributos ou realizam
trabalhos informais ndo continuativos. O PBF
destaca-se como o fator mais progressivo em ter-
mos absolutos (1,1230 é a sua progressividade).
Inclusive, € mais progressivo que o BPC (0,6649),
que € equivalente ao salario minimo, mas atribui-
do a um numero limitado de pessoas. Em resumo,
apesar do seu modesto valor absoluto em relagao
as rendas familiares, em termos proporcionais o
PBF incide muito mais do que outros fatores na
reducao do indice de Gini porque é destinado a
um conjunto de cidadados bem focalizados. O Ins-
tituto de Pesquisa Econémica Aplicada traz uma
sintese do exposto acima:

654

Todas as entrevistadas foram
consoantes quanto a utilidade
do programa, que lhes permite
satisfazer necessidades basicas,
tais como quitar as contas de
agua, luz, gas etc. ou comprar
materiais didaticos para os filhos
em idade escolar

A inédita redugdo da desigualdade observa-
da na década passada pode ser decompos-
ta pelas diversas fontes de renda captadas
pela PNAD e retrabalhadas da
seguinte forma: Trabalho (58%),
Previdéncia (19%), Bolsa Familia
(13%),
Continuada (4%) e Outras Ren-

Beneficio de Prestacao

das (6%) como aluguéis e juros.

[...] Sem as politicas redistributi-

vas patrocinadas pelo Estado bra-

sileiro, a desigualdade teria caido

36% menos na década. (INSTI-
TUTO DE PESQUISA ECONOMICAAPLICA-
DA, 2012, p. 8).

Dos estudos aqui evocados emerge que a de-
sigualdade no Brasil esta diminuindo principalmen-
te gragas ao crescimento dos salarios mais baixos
e, em menor medida, ao PBF, cuja contribuigéo
resta modesta em consequéncia da limitagcao das
somas distribuidas, as quais sdo proporcionalmen-
te muito eficazes.

Uma pesquisa empirica qualitativa (CARDANO,
2011; REGO; PINZANI, 2013) conduzida pela Facul-
dade de Ciéncias Politicas de Teramo (ltalia) vai ao
encontro de tais consideragdes. Em vista de um es-
tudo acerca dos impactos do PBF sobre a pobreza,
com o suporte da organizagdo ndo governamental
Vida Melhor, em abril de 2014, foram realizadas
nos bairros soteropolitanos de Periperi, Valéria e
Lobato 20 entrevistas com mulheres que recebem o
subsidio. Todas as entrevistadas foram consoantes
quanto a utilidade do programa, que lhes permite
satisfazer necessidades basicas, tais como quitar
as contas de agua, luz, gas etc. ou comprar mate-
riais didaticos para os filhos em idade escolar. Mui-
tas delas denunciaram atrasos, devido a limitada
organizagéo nas operagoes de recadastramento,
além de tratamento nem sempre digno dispensado
pelo servico publico de atendimento ao beneficiario
do PBF. Estes s&o aspectos importantes para a boa
eficacia do PBF porque incidem negativamente na
confianga que os cidadaos depositam no Estado,
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pré-condi¢céo indispensavel para o bom éxito em
politicas publicas. Muitas entrevistadas também
desmentiram a ideia, ndo pouco difusa, de que
os beneficiarios se acomodam: apesar das retri-
buicbes modestas, muitas continuam a trabalhar
e prefeririam uma ocupagao digna a um subsidio.
Exprimem, assim, o desejo de se sentirem inseridas
na sociedade através do reconhecimento das proé-
prias capacidades e de um salario que Ihes garanta
uma vida decorosa.

A RELEVANCIA DAS POLITICAS PUBLICAS

Tais exigéncias alinham-se com as politicas ne-
cessarias para reduzir a desigualdade e os seus
perniciosos efeitos, isto &, continuar o incremento
do valor dos beneficios do PBF e a valorizagao
dos salarios, de modo a intervir em aspectos cri-
ticos, como o elevado nimero de baixos salarios,
0 pequeno crescimento dos salarios em relagéo a
produtividade do trabalho e o grande numero de
trabalhos precarios. Além destas medidas, torna-
-se evidente a necessidade de uma reforma fiscal,
com aliquotas claramente progressivas. O siste-
ma fiscal brasileiro ndo se adequou as transfor-
magoes econdmicas sucedidas a partir de 1930,
permanecendo altamente dependente dos tribu-
tos indiretos, como ocorria no inicio da industria-
lizagdo nacional. Desta forma, o 6nus fiscal pesa
principalmente sobre quem realiza atividades pro-
dutivas, que repassa o tributo para os consumido-
res aumentando os pregos, em prejuizo de quem
possui uma renda menor.

Tabela 4
Distribuicdo do peso tributario em % do total —
2008

Produgao

e Rendas Propriedade | Previdéncia

importagao
Brasil 46,8 22,1 3,4 27,6
Paises
OCDE 30,4 36.9 5,4 28,3

Fonte: Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (2010).
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Vista a persisténcia das causas do crescimento
das desigualdades, seja durante periodos de cres-
cimento econdmico, seja em fases de recessao,
o desafio da reducao dessas desigualdades nao
pode ser confiado a simples acdo do livre merca-
do. Sao necessarias politicas planejadas. No Brasil
coexistem trés situagdes favoraveis: a democracia,
o crescimento econémico e um governo declarada-
mente reformista. Apresentam-se assim as condi-
¢des para pensar e agir ambiciosamente.
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Resumo

O texto apresenta o perfil da populagao mais pobre da Bahia e sua localizagéo. A base
de dados é o Cadastro Unico, instrumento essencial para diversos estudos sobre a
pobreza no Brasil e na Bahia. Do publico cadastrado foram selecionados somente os
beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF) em junho de 2010. As informagdes
individualizadas foram agregadas por municipio que conformaram quatro agrupamen-
tos aqui denominados Grupos de Incidéncia do Bolsa Familia. Realizou-se, assim, a
distribuicdo espacial desses grupos, mapeando areas por similaridades e diferencas
municipais relativas a importancia econémica dos recursos do Programa Bolsa Familia.
Em seguida foram caracterizados os domicilios, os responsaveis legais, bem como os
beneficiarios em geral, segundo suas caracteristicas demograficas e socioecondmicas
disponibilizadas pelo Cadastro Unico. Na analise dos resultados privilegiaram-se as
relagdes entre as caracteristicas dos grupos, suas localizagdes e o grau de importancia
do PBF na dindmica econémica dos municipios. Verificaram-se algumas disparidades
entre os grupos de beneficiarios ainda que o corte de renda seja o mesmo para todos
os beneficiarios do PBF.

Palavras-chave: Pobreza. Perfil socioecondmico. Beneficiarios PBF.

Abstract

This text outlines the profile of the poorest people of the state of Bahia and their loca-
tion. The database used is the one found in the “Cadastro Unico” (Unified Registration
Office), an essential tool for many studies on poverty in Brazil and Bahia. Only bene-
ficiaries of the Bolsa Familia program from June 2010 were selected. Individual infor-
mation was sorted per town and four groups were formed under the name “Groups of
Incidence of the PBF”. The groups were distributed according to location and the areas
were mapped according to similarities and differences, in terms of the economic impor-
tance of the resources of the Bolsa Familia program for each town. Location, people in
charge of the legal process and beneficiaries were identified according to their demo-
graphics and socio-economic level, as well as through information available through the
“Cadastro Unico”. When analyzing the results, the focus was the relationship between
the groups, their location and the importance of the PBF for the economy of the towns.
There were some differences between the groups of beneficiaries even though the in-
come was the same for all of them.

Keywords: Poverty. Socioeconomic profile. PBF beneficiaries.
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INTRODUGAO

Entender a pobreza como um fendmeno decorrente
do desenvolvimento capitalista requer uma leitura
mais ampla, muito além da mera falta de renda.
Atualmente, o debate tem se deslocado para a mul-
tidimensionalidade da pobreza, visando produzir
conhecimento sobre as condigbes demograficas,
de saude e, sobretudo, de educagao das popula-
¢oes pobres. Verifica-se que esses grupos popula-
cionais variam ao longo do tempo, ndo somente em
numero ou em percentual relativo a populagao total,
mas também, e principalmente, no que diz respeito
as suas caracteristicas principais. Nesse sentido, a
elaboragao de perfis das populagbes pobres con-
tribui para atualizar os diagndsticos das condi¢des
de pobreza correntes, de modo a subsidiar politicas
publicas que visem a sua mitigagao e superagao.
O objetivo de um perfil da pobreza é descre-
ver e comparar as caracteristicas da popula-
¢ao pobre e dos demais estratos de renda, de
forma a caracterizar a multidimensionalidade
da pobreza sem achata-la em um indicador
sintético. No maximo, o perfil serve para su-
gerir hipoteses explicativas, e ndo para testa-
-las rigorosamente (SOUZA; OSORIO, 2013).
Contudo, a elaboragéo de perfis de pobreza exi-
ge uma fonte de informagdes disponivel, confiavel
e com atualizacao sistematica, sobretudo para os
estudos comparativos. No Brasil, o Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (Ca-
dUnico) é um instrumento que identifica e caracte-
riza as familias de baixa renda, entendidas como
aquelas que tém renda mensal de até meio salario
minimo por pessoa ou renda mensal total de até
trés salarios minimos. Suas informagdes séo regu-
lamentadas por decreto e por um conjunto de porta-
rias e instru¢des normativas (BRASIL, 2007, 2011a,
2011b, 2011c, 2011d, 2011e, 2011f)' e sao utilizadas

Decreto n° 6.135/07, pelas portarias n® 177, de 16 de junho de 2011, e
n° 274, de 10 de outubro de 2011, e instrugdes normativas n°® 1 e n° 2,
de 26 de agosto de 2011, e instrugdes normativas n° 3 e n° 4, de 14 de
outubro de 2011.
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pelos governos estaduais e municipais para obter o
diagndstico socioecondmico das familias cadastra-
das (BRASIL, 2014a).

Criado em 2001, originalmente o CadUnico tinha
por objetivo centralizar as informagdes das familias
brasileiras aptas a se tornarem beneficiarias de
programas sociais, evitando a sobreposi¢cao de be-
neficios para uma mesma familia, por um lado, e a
falta de cobertura, por outro. Porém, ficou evidente
o potencial das informagdes nele contidas, uma vez
que permitem o conhecimento da realidade socioe-
condmica do nucleo familiar, das caracteristicas do
domicilio, das formas de acesso a servigos publicos
essenciais e dos dados de cada um dos componen-
tes das familias pobres brasileiras.

Com o passar do tempo e com a implementa-
¢ao gradativa de melhorias na coleta e gestao das
informagdes, o CadUnico passou a ser um banco
de dados essencial para estudos sobre a pobreza
que visem apoiar e facilitar a manutencao de po-
liticas sociais locais voltadas para a reducao das
vulnerabilidades sociais a que essas familias estao
expostas.

A gestdo do CadUnico é compartilhada pelas
trés esferas administrativas, mas sdo os municipios
que se responsabilizam pela realizagao do cadas-
tramento, por meio de equipes definidas pelas pre-
feituras. Além de planejar e realizar as entrevistas
junto as familias, as prefeituras compilam todas
as informagdes e as remetem para o Ministério do
Desenvolvimento Social, que coordena o cadastro
através da Secretaria de Avaliacdo e Gestao da In-
formacao (SAGI). Cabe também ao municipio man-
ter o registro das familias atualizado, monitorar e
informar a inclusdo ou exclusdo de cadastrados e
zelar pela fidedignidade e qualidade das informa-
¢des fornecidas.

Desse modo, a grande abrangéncia, a possibi-
lidade de localizagédo das familias pobres brasilei-
ras, bem como a variedade de informacdes sobre
as suas condi¢des de vida, tornam o CadUnico um
instrumento precioso para os diagnésticos relativos
ao tema. O presente texto tem por foco uma leitura
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dos perfis da populagao pobre da Bahia, recortando
da base do CadUnico os beneficiarios do Progra-
ma Bolsa Familia (PBF), por ser esse o programa
social que abrange o estrato
populacional mais pobre do
pais pelo critério da renda,
conforme ja mencionado.
Essa leitura se realiza em
trés etapas, de acordo com
a natureza das informacdes: perfil dos domicilios,
perfil dos responsaveis legais e perfil dos beneficia-
rios. O texto apresenta, inicialmente, pressuposto e
metodologia para agregar as informagdes de modo
equitativo, trazendo, em seguida, a descri¢do dos
perfis de pobreza.

PRESSUPOSTO

A Bahia é o maior beneficiario do Programa Bolsa
Familia em ndmero de familias atendidas e em valor
repassado. No ano de 2010, o total de familias be-
neficiarias do PBF no estado era de 1.662.069, e o
numero de pessoas atendidas chegava a 6.191.691.
Considerando-se que a populagao total do estado,
de acordo com o Censo do IBGE de 2010, era de
14.016.906 habitantes, a proporgéo de beneficiarios
alcancou 44,17% da populacéao total naquele ano.
Nesse mesmo ano, em 322 municipios, tal propor-
¢ao foi superior a 50% da populagao.

A anadlise preliminar do nimero de beneficiarios
do PBF em relagao a populagao, do ponto de vis-
ta geografico, mostra que os municipios de maior
porte populacional tinham as menores proporgcdes
de beneficiarios, enquanto as maiores proporcgdes
estavam nos municipios de menor porte. Como ja
sabido, os municipios maiores sdo também, em ge-
ral, os mais urbanizados e pujantes economicamen-
te. J& os menores s&o menos urbanizados e com
indicadores econdmicos mais sofriveis.

Pressupbe-se que as economias dos munici-
pios economicamente menos dindmicos tenham
baixa capacidade enddgena de gerar crescimento,
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A Bahia é o maior beneficiario de
do Programa Bolsa Familia em
numero de familias atendidas e em
valor repassado

poucas oportunidades e uma incipiente estrutura de
servigos. Essa condigao explicaria, pelo menos em
parte, a grande “dependéncia” de suas populagdes

em relagéo as transferéncias
renda constitucionais,
particularmente do nivel fe-
deral, por meio do PBF. Por
outro lado, mesmo apresen-
tando melhores condigdes
econdmicas, maior acesso a servigos e urbaniza-
¢ao mais avangada, os municipios de maior porte
populacional ainda possuem uma quantidade muito
expressiva de pessoas vinculadas ao recebimento
das transferéncias governamentais.

Aparentemente, tal situagcdo pode indicar que,
na avaliagdo de sua importancia econdmica, o be-
neficio do PBF tem maior peso para os municipios
de menor porte. Entretanto, uma vez que as propor-
¢des beneficiarios/populagao sdo bem distintas (de
20% a mais de 90%), outras variaveis tiveram que
ser consideradas na analise.

Tanto nos pequenos municipios, onde boa par-
te da populagao participa do programa, quanto nos
maiores, onde uma menor parcela recebe os bene-
ficios, resultam grandes contingentes de pessoas.
Portanto, sob o aspecto quantitativo, ambos os ca-
sos merecem atengao: o primeiro pela quantidade
de municipios envolvidos e o segundo por abranger
um numero significativo de pessoas em cidades de
maior porte.

OBJETIVO

A questdo que se buscara compreender no de-
senvolvimento desse trabalho é o que caracteriza
a populagao beneficiaria do PBF, seja nos muni-
cipios mais dinamicos, onde a proporg¢ao de be-
neficiarios em relacédo a populagao total é pouco
significativa, seja naqueles de menor vitalidade,
onde essa proporgdo alcanga mais de 50%. Ha
diferencas marcantes entre esses perfis popula-
cionais de pobreza?
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METODOLOGIA

A fim de responder a questao proposta, o proce-
dimento metodolégico ado-
tado buscou, primeiramente,
isolar no universo dos ca-
dastrados somente aqueles
que eram beneficiarios do
PBF no momento da criagao
da base para a Bahia. Em
seguida, foram definidos critérios para gerar uma
estrutura agregada de analise, facilitando a leitura
dos dados e a elaboracao dos perfis.

Considera-se que, para definir um recorte de
classes para analise, deve-se ter em conta sua per-
tinéncia relativamente ao tema em discussao. Por-
tanto, decidiu-se ndo utilizar regionalizagbes con-
sagradas ou predefinidas, pois estas, normalmente,
tém propdsitos administrativos, ndo necessaria-
mente associados a um tema especifico. Assim, a
importancia dos beneficios do PBF nas economias
municipais foi o critério utilizado, visando a uma dis-
tribuicao equitativa das unidades municipais, tendo
em vista o tema em discussao. Optou-se pela téc-
nica de agrupamentos ou clusters — procedimento
estatistico que permite obter uma estratificagdo de
grupos homogéneos internamente e diferenciados
ao maximo entre si.

Foram selecionadas, primeiramente, duas vari-
aveis de transferéncia de renda e as receitas pro-
prias municipais, verificando qual o peso relativo do
valor do PBF sobre essas variaveis. Esse conjunto
foi complementado com a variavel correspondente
ao percentual de beneficiarios do PBF sobre a po-
pulagéo do municipio. Os quatro pesos, submetidos
a técnica de agrupamentos, resultaram em quatro
grupos, aqui denominados grupos de incidéncia
do PBF. Tais grupos constituiram a base agregada
para a construcao dos perfis de pobreza que serao
descritos a seguir.

Variaveis utilizadas na analise de agrupamentos:

« Transferéncias do PBF/Transferéncias do

Fundo de Manutencido e Desenvolvimento
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O Fundeb e o FPM sao duas
importantes transferéncias
constitucionais2, fundamentais
para as receitas publicas
municipais brasileiras

da Educacéao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao (Fundeb) = Peso
do PBF em relagédo ao Fundeb.
» Transferéncias do PBF/
Transferéncias do Fundo de
Participagao dos Municipios
(FPM) = Peso do PBF em re-
lagdo ao FPM.
+ Transferéncias do PBF/Re-
ceitas proprias do municipio
= Peso do PBF em relacéo as receitas proé-
prias municipais.

» Beneficiarios do PBF/populagao do municipio.

A base do CadUnico possui informacdes desa-
gregadas por individuo, sendo possivel obter dados
da familia, do responsavel legal e do domicilio. Para
a elaboracéo dos perfis dos grupos de incidéncia do
PBF, as informagdes foram agregadas por munici-
pio, e o recorte temporal foi junho de 2010.

O Fundeb e o FPM sao duas importantes trans-
feréncias constitucionais?, fundamentais para as re-
ceitas publicas municipais brasileiras. Na Bahia, as
proporcdes entre o PBF e estas receitas sdo mais
ou menos equivalentes, variando entre 15% e 112%
(Fundeb) e entre 14% e 124% (FPM). A distribuicéo
espacial do peso PBF/Fundeb esta bem dispersa,
com uma menor importancia nos extremos mais
dindmicos do estado (Figura 1). No caso do peso
PBF/FPM, fica evidente a concentracao espacial no
norte do estado, apontando para municipios onde
a importancia econémica dos beneficios do PBF
alcancga até 124% dos recursos do FPM (Figura 2).

A regido norte do estado volta a ser foco de
concentragdo de indicadores mais criticos quan-
do se distribui espacialmente o peso PBF/recei-
tas proprias municipais, bem como o numero de

2 Resultado do pacto federativo brasileiro. Sdo previstas na Constituigdo
e constituem parcelas das receitas federais ou estaduais, arrecadadas
pela Unido, que devem ser repassadas aos estados, Distrito Federal e
municipios. Destacam-se: o Fundo de Participacao dos Estados e do
Distrito Federal (FPE); o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);
o Fundo de Compensacéao pela Exportagdo de Produtos Industrializa-
dos (FPEX); o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizag&o dos Profissionais da Educagéo (Fundeb); e o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).
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Peso do PBF relativo ao FUNDEB (%)

| | 1518-4691
[ la692-5852
[ 58,53 - 70,96
B 709711255

Figura 1
Distribuicao espacial do peso do PBF em relagao

ao Fundeb — Bahia — 2010

Fonte: Elaboragéo propria.

Peso do PBF relativo as
receitas proprias municipais (%)

| |285-6045
[ 1 6046-9644
[ 96,45 - 133,01
I 133,02 - 289,91

Figura 3

Peso do PBF em relagao as receitas
préprias municipais — Bahia — 2010

Fonte: Elaboragéo propria.
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Peso do PBF relativo ao FPM (%)

| |1469-3540
[ |3541-4577
[ 45,78 -59,35
I 5036 - 124,71

Figura 2
Distribuigdo espacial do peso do PBF em relagao

ao FPM - Bahia — 2010

Fonte: Elaboragéo propria.

Percentual de Beneficiarios do
PBF relativo a populagéo (%)

[ |21,13-4007
[ |4008-5291
[ 52,92 - 62,54
I 6255 - 92,80

Figura 4
Distribuicao espacial da proporgao

de beneficiarios do PBF em relagao a
populagdo municipal — Bahia — 2010

Fonte: Elaboragéo propria.
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beneficiarios do PBF/populacgao total do municipio.
As areas mais escuras dos cartogramas indicam
municipios onde o peso dos recursos do PBF chega
a 239% sobre as receitas geradas dentro do munici-
pio, e a proporgao da populagao beneficiaria do pro-
grama alcanga mais de 92% do total (figuras 3 e 4).

ANALISE DOS GRUPOS DE INCIDENCIA DO
PBF NOS MUNICiPIOS DA BAHIA

Tendo-se em conta a distribuicao dos beneficiarios
em quatro grupos de incidéncia do PBF, de acordo
com a metodologia adotada neste trabalho e apre-
sentada no Quadro 1, o que chama a atengéo, em
primeiro lugar, é o Grupo C, com o maior numero de
beneficiarios do estado. Este grupo, composto por
67 municipios, forma pequenos agrupamentos bem
definidos e localizados, em sua maioria, nas quatro
areas dos extremos do territorio: regido metropoli-
tana, litoral norte, extremo sul, oeste e norte. Além
dessas areas, aparecem de forma mais dispersa al-
guns municipios de maior porte populacional, como
Feira de Santana, Vitéria da Conquista, Itabuna e
Jequié, conforme a distribuicao geografica mostra-
da na Figura 5.

Observam-se que as ocorréncias dos quatro
grupos de incidéncia do Bolsa Familia estdo bem
coesas, formando manchas bem definidas, o que
indica uma relagdo espacial entre os municipios
com perfil de pobreza semelhante.

O Grupo B, composto pelo menor niumero de
unidades municipais (51) do conjunto, apresenta

Grupos N° de municipios | 9 32“:::ié’i°s
A 132 1.267.478
B 51 942.507
= 67 2.090.350
D 167 1.891.356
Total M7 6.191.691

Quadro 1

Grupos de incidéncia do PBF — Bahia — 2010

Fonte: Elaboragéo propria.
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Figura 5

Distribuicao espacial dos grupos de incidéncia do
PBF nos municipios — Bahia — 2010

Fonte: Elaboragéo propria.

uma area contigua mais concentrada na regido
norte e nordeste do estado. Estes municipios coin-
cidem com aqueles que apresentaram o maior peso
relativo do PBF nas suas receitas proprias, confor-
me pode ser verificado comparando-se a Figura 5,
a seguir, com a Figura 3.

Os grupos A e D alocam o maior numero de mu-
nicipios (299), abarcando mais de 70% do total do
estado (417). Estes dois grupos apresentaram-se
mais dispersos na parte central do territério, com
algumas ocorréncias no sul e no nordeste.

PERFIL SOCIOECONOMICO DOS GRUPOS

Perfil dos domicilios

No que se refere a localizagédo dos domicilios dos
beneficiarios do PBF na Bahia em 2010, predomi-
navam aqueles situados na area urbana (58,8%
do total de domicilios beneficiarios). Entretanto,
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Tabela 1
Perfil dos domicilios beneficiarios, segundo os grupos de incidéncia do Programa Bolsa Familia — Bahia — 2010

(%)

Urbano 55,67 39,10 81,93 44,30 58,82
Rural 44,33 60,90 18,07 55,70 41,18

Casa 97,16 97,20 91,56 97,29 95,27
Apartamento 0,35 0,35 0,64 0,34 0,45
Coémodo 2,03 1,93 7,23 1,92 3,77
Outro 0,46 0,51 0,58 0,46 0,51

Préprio 71,83 74,07 68,55 73,98 71,68
Alugado e/ou arrendado 8,32 6,67 12,30 6,98 9,04
Cedido 18,49 18,06 17,29 17,47 17,71
Invasao 0,24 0,16 0,77 0,19 0,39
Outro 1,11 1,04 1,09 1,38 1,17

Tijolo e/ou alvenaria 63,47 64,69 85,90 53,94 68,52
Adobe e/ou taipa 32,58 32,74 10,52 42,50 27,98
Madeira 2,48 1,33 1,97 2,05 2,00
Material aproveitado 0,26 0,20 0,32 0,23 0,26
Outros 1,21 1,04 1,30 1,28 1,23

Filtragdo 60,11 44,67 57,80 53,63 55,05
Fervura 3,74 3,06 2,84 3,07 3,13
Cloragéo 19,27 23,19 19,38 19,23 19,89
Sem tratamento 15,41 26,68 18,45 22,53 20,29
Outro 1,47 2,40 1,53 1,54 1,65

Relégio 82,78 71,35 87,37 77,53 81,06
Sem relégio 3,24 3,50 3,32 2,72 3,15
Sem iluminagéo 13,98 25,15 9,30 19,76 15,78

Abastecimento de agua por rede publica 62,95 53,00 72,04 57,33 62,89
Lixo coletado 57,75 44,75 82,34 46,80 60,98
Escoamento sanitario por rede publica ou 45,68 32,65 66,55 34,57 47,57

fossa séptica

Total 35,80 25,00 52,50 25,30 36,79
Urbano 60,00 55,80 61,90 51,10 58,47
Rural 5,40 5,30 9,90 4,80 5,82

Fonte: Senarc/MDS. A partir dos dados do Cadastro Unico (2010).

w
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no Grupo C, no qual se encontra a populagao
beneficiaria das maiores cidades, essa propor-
¢ao alcancava 81,9% dos domicilios. No Grupo
B, observa-se tendéncia in-
versa, ou seja, a proporgao
de domicilios rurais (60,9%)
€ que superava a propor-
¢ao total do estado (41,2%).
Observa-se que nos muni-
cipios onde o PBF tem maior peso econémico o
perfil predominante é rural.

O tipo de domicilio prevalecente em todos os
grupos € a casa, e, conforme ja se esperava, a
moradia em cOmodos aparece em maior propor-
¢ao no Grupo C, que concentra os municipios de
maior porte populacional. Este tipo de moradia &
comum nas periferias das grandes cidades, onde
geralmente a populagéo pobre se instala. Os do-
micilios proprios eram a condi¢géo predominante no
conjunto do estado (71,7%) e também nos grupos,
ainda que esse dado deva ser olhado com caute-
la. Sabe-se que, depois de sucessivas compras e
vendas de imoveis obtidos através de invasdes ou
ocorréncias de loteamentos ilegais, os ocupantes
acabam considerando-se “donos” dos imdveis e as-
sim se declaram no cadastramento. Por outro lado,
a condicao de proprietario nem sempre indica uma
situagao de moradia adequada, conforme se pode
observar pelo tipo de construgéo e pelo acesso aos
servigos basicos.

Quanto ao tipo de construgdo, predominavam
os domicilios de alvenaria ou tijolo (68,5%), desta-
cando-se o Grupo C, no qual esse tipo de constru-
¢ao alcangava 85,9%. O segundo tipo construtivo
mais utilizado era o adobe, que, junto com a taipa,
representava mais de um quarto dos domicilios
beneficiarios no estado, um percentual muito alto
considerando-se que se trata de solugdes constru-
tivas precarias ou ndo adequadas. O Grupo C, no
qual a parcela da populagao que participa do PBF
€ menor, tendo o programa menos peso econdmi-
co, apresentou a menor proporgcao de domicilios
nessa condigao.
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Na Bahia, de um modo geral, o
acesso simultaneo aos servigos
basicos é ainda mais precario no

meio rural

Quanto aos servigos publicos basicos, embora
boa parte dos domicilios tivesse acesso — ilumina-
¢do com relogio, 81,1%; lixo coletado, 61%; abas-
tecimento de agua da rede
publica, 62,9%; e escoamen-
to sanitario via rede publica,
47,6% —, é preciso prestar
atencdo mais uma vez nas
disparidades. O Grupo C,
mais urbano, liderava o ranking com as melhores
condigdes de uso de servigos basicos, e o Grupo
B apresentou os menores percentuais de usufruto.

Na Bahia, de um modo geral, o acesso simulta-
neo aos servigos basicos é ainda mais precario no
meio rural, no qual apenas 5,9% dos domicilios s&o
contemplados, contrastando com os 58,5% no meio
urbano. Quando analisados, os grupos corroboram
essa situagao: aquele com perfil mais urbano — Gru-
po C — apresentou o maior percentual de acesso,
contrastando com o restante, com contorno mais
rural, e chegando a registrar o dobro do percentual
de acesso simultaneo.

O tratamento de agua também é uma variavel
que permite fazer inferéncias sobre a condi¢cao dos
domicilios beneficiarios, sendo a filiragdo o método
predominante (55%). Observa-se que o Grupo B
ainda apresentou 26,7% dos domicilios sem ne-
nhum tratamento de agua.

Perfil dos responsaveis legais pelos domicilios

O responsavel legal é a pessoa que recebe o be-
neficio destinado a familia e que responde pelo
cumprimento das condicionalidades de todos os
membros da familia. Somente podera ser con-
siderado responsavel legal pessoa maior de 16
anos ou emancipada, que possua documento de
emissdo nacional — titulo de eleitor e CPF (BRA-
SIL_1, 2014).

O Programa Bolsa Familia recomenda que a
mulher seja cadastrada como responsavel legal
da familia, o que reflete diretamente na distribui-
¢ao por género: 93,5% s&o do sexo feminino, e
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apenas 6,5%, do sexo masculino. Ja a faixa eta-
ria predominante é 25 a 34 anos, que, juntamente
com o patamar de 16 a 24 anos, abarca mais de
40% dos responsaveis legais. Com base nesses
dados, pode-se dizer que a responsabilidade legal
do PBF da Bahia, além de feminina, conforme a
recomendagao governamental, € bastante jovem.

Entre os grupos, a responsabilidade legal pelo
domicilio na faixa de 25 a 34 anos mostrou-se
uniforme, mas a parcela de 16 a 24 anos € um
pouco mais alta no Grupo B, no qual ha maior
participagdo da populagdo no PBF. Esse grupo
também apresentou os menores percentuais de
acesso a servigos publicos basicos, conforme ja
assinalado.

Tabela 2
Perfil dos responsaveis legais pelos domicilios,

segundo os grupos de incidéncia do Programa
Bolsa Familia — Bahia — 2010

(%)

Sexo | A | B | C | D | Bahia
Feminino 90,89 90,57 9348 90,13 91,50
Masculino 9,11 9,43 6,52 9,87 8,50

Cor/raga | A | B | (o] | D | Bahia
Branca 15,90 12,31 7,94 13,42 11,90
Negra 1595 10,25 22,07 13,60 16,46
Parda 67,49 76,70 69,18 7228 70,91
Amarela 0,26 0,32 0,30 0,33 0,30
Indigena 0,39 0,42 0,51 0,37 0,43
Faixa etaria | A | B | Cc | D | Bahia
16 a 24 anos 7,86 9,35 6,21 8,69 7,77
25 a 34 anos 32,17 32,67 33,14 32,04 32,54
35 a 44 anos 29,33 2866 32,00 2886 30,01
45 a 54 anos 20,41 20,07 18,73 20,54 19,82
55 a 64 anos 8,52 8,09 7,90 8,47 8,23
65 anos ou mais 1,72 1,16 2,02 1,39 1,64
Nivel de instrugao | A | B | Cc | D | Bahia
Analfabeto 16,49 17,25 11,54 18,89 15,66
Ensino fundamental 63,34 66,69 60,65 6436 6325
incompleto
Ensino fundamental 1,10 0,96 1,44 0,97 1,15
completo
Ensimo médio 7,07 6,02 10,86 6,19 7,93
incompleto

Ensino médio completo 11,88 8,98 15,35 9,50

Fonte: Senarc/MDS. A partir dos dados do Cadastro Unico (2010).
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A raca/cor predominante na populagdo do
estado em 2010, de acordo com o Censo De-
mografico do IBGE, era a parda (59%), seguida
pela branca (22%) e pela preta (17%). Os seg-
mentos das ragas amarela e indigena e dos que
nao declaram cor ou raca perfaziam um percen-
tual muito pequeno (1,54%). A participacgéao racial
nos grupos de incidéncia do PBF segue a mes-
ma légica, com presenga massiva da raga parda
(70,9%) no total de beneficiarios — bem superior
a proporgao no total da populagédo. Ja os bran-
cos participam nos grupos com um percentual
inferior aquele registrado no conjunto da popula-
¢ao do estado (11,9%). No Grupo B, o percentual
de pardos esta sobrerrepresentado, com 76,7%,
enquanto no Grupo C a propor¢gdo de negros
chega a 22%.

O nivel de instrugdo é um atributo crucial no
acesso ao mercado de trabalho e a renda e, por-
tanto, fundamental para a superagao da situacao
de pobreza. Em se tratando do responsavel legal
pelo domicilio beneficiario do PBF baiano, predo-
mina a falta de instrugdo, com altos percentuais
de analfabetismo e de ensino fundamental in-
completo. Todos os grupos de incidéncia do PBF
apresentaram niveis altos de analfabetismo, bem
como de ensino fundamental incompleto. Ja os
responsaveis legais do Grupo C, mais urbano e
com menor participagao relativa de sua popula-
¢ao no PBF, aparecem com um grau de instrugéo
mais alto.

Perfil dos beneficiarios

Como beneficiario do PBF entende-se todo
componente da familia que recebe o beneficio, ten-
do em conta que dividam a mesma casa e a mesma
renda. Podem ser beneficiados pelo Programa Bol-
sa Familia as familias com renda mensal por pes-
soa de até R$ 70, com ou sem criangas, e aquelas
com renda mensal por pessoa entre R$ 70,01 e
R$ 140 e que tenham criangas e adolescentes na
sua composigao.
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Tabela 3
Perfil dos beneficiarios, segundo os grupos de

incidéncia do Programa Bolsa Familia — Bahia — 2010
(%)

Sexo | A | B | (o3 | D | Bahia
Feminino 53,25 52,19 56,57 52,08 53,85
Masculino 46,75 47,81 43,43 47,92 46,15
Corlraga | A | B | Cc | D | Bahia
Branca 14,67 1049 682 11,80 10,51
Negra 12,91 8,20 18,17 10,87 13,33
Parda 71,87 80,66 74,28 76,84 7555
Amarela 0,21 0,25 0,23 0,24 0,23
Indigena 0,34 0,39 0,50 0,25 0,38
Faixa etaria | A | B | C | D | Bahia
0 a5 anos 937 967 943 9,23 9,39
6 a 10 anos 13,33 14,11 14,49 13,51 13,89
11 a 14 anos 11,73 12,05 12,86 11,95 12,23
15 a 17 anos 8,77 8,85 9,30 8,86 8,99
18 a 24 anos 14,31 14,43 13,50 14,71 14,18
25 a 39 anos 21,84 21,32 2191 21,46 21,67
40 a 59 anos 18,13 17,52 16,05 17,96 17,29
60 a 79 anos 2,41 2,00 2,34 2,25 2,28
80 anos ou mais 0,10 0,05 0,12 0,07 0,09
Nivel de instrugao* | A | B | C | D | Bahia
Analfabeto 18,06 19,22 17,84 19,22 18,52
Ensino fundamental 6596 67,59 64,08 66,61 6578
incompleto
Ensino fundamental 0,57 0,47 0,69 0,49 0,57
completo

Ensimo médio incompleto 8,34 7,35 9,58 7,83 8,45
Ensino médio completo 6,98 5,31 7,71 5,80 6,61

Fonte: Senarc/MDS. A partir dos dados do Cadastro Unico (2010).

O perfil do beneficiario esta bem distribuido em
termos de género, com uma leve predominancia
do feminino, tanto no conjunto do estado quan-
to nos quatro grupos de incidéncia do PBF. De
maneira analoga ao perfil do responsavel legal,
o beneficiario da cor parda é maioria, e a faixa
etaria com maior participacao é a de 25 a 39 anos.
Quanto ao nivel de instrugao, os grupos nao apre-
sentam situacdes muito dispares, predominando o
analfabetismo e o ensino fundamental incompleto
e tendo o Grupo C em melhores condigbes, con-
forme a Tabela 3.

666

Para uma melhor analise da informagao referen-
te a escolaridade, apresenta-se a distribuicdo dos
niveis de instrugdo dos beneficiarios por faixa eta-
ria, segundo os grupos de incidéncia do PBF.

Observa-se, em primeiro lugar, que na faixa de
15 a 17 anos a taxa de analfabetismo ¢é inferior a
apresentada nas faixas etarias superiores, possi-
velmente sinalizando que o PBF — com obrigatorie-
dade de frequéncia escolar minima de 85% — pode
estar influenciando esse resultado positivo (o pro-
grama teve inicio em 2003, quando esses jovens
eram criangas entre 8 e 10 anos).

Apesar do conjunto de beneficiarios do estado
apresentar ainda um alto patamar de analfabetis-
mo (18,52%) e de ensino fundamental incompleto
(65,78%), observa-se que em todos os grupos a
faixa etaria de 15 a 17 anos exibe uma taxa de
analfabetismo inferior a 1%, indice que aumenta
nas faixas mais altas, principalmente acima de
60 anos.

CONCLUSAO

De acordo com a metodologia adotada para esta
elaboracao de perfis de pobreza dos beneficia-
rios do PBF no estado da Bahia, foram formados
quatro grupos de municipios segundo a represen-
tatividade do programa para as suas economias.
Ainda que o corte de renda seja o mesmo para
que o individuo esteja apto a receber o beneficio,
verificou-se, do ponto de vista da localizagao, que
existem algumas disparidades entre os grupos de
beneficiarios e que as principais diferencas ocor-
rem entre 0s municipios com menor grau de ur-
banizagdo e os mais urbanizados. Em primeiro
lugar, confirma-se o pressuposto inicial de que
nos municipios onde os recursos do programa
tém maior peso relativo na economia as condi-
¢Oes de vida provavelmente sdo mais dificeis,
uma vez que apresentaram indicadores gerais de
maior precariedade. Se, por um lado, isso denota
uma boa focalizagdo do Programa Bolsa Familia,
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Tabela 4
Nivel de instrugcao dos beneficiarios por faixa etaria, segundo os grupos de incidéncia do Programa Bolsa

Familia — Bahia — 2010

(%)

Faixa etaria
SRS Ol s 6a10 | 11at4  15a17 | 18a24 25a39  40a59  60a79 80anos L .
anos anos anos anos anos anos anos | ou mais

A Analfabeto 13,45 1,78 0,62 1,91 9,76 25,60 50,73 72,04 11,31
Ensino fundamental incompleto 86,49 97,73 78,80 50,93 62,92 66,82 47,64 27,54 71,03
Ensino fundamental completo 0,00 0,02 0,44 0,78 1,37 0,65 0,21 0,17 0,60
Ensino médio incompleto 0,04 0,44 19,91 29,30 8,88 2,16 0,46 0,00 9,23
Ensino médio completo 0,01 0,03 0,22 16,93 16,90 4,70 0,92 0,25 7,80

B Analfabeto 13,92 1,57 0,58 1,81 12,18 28,55 51,44 68,81 12,18
Ensino fundamental incompleto 86,02 97,94 80,70 55,81 66,70 66,70 47,36 30,35 73,20
Ensino fundamental completo 0,00 0,02 0,37 0,80 1,15 0,44 0,22 0,00 0,53
Ensino médio incompleto 0,04 0,44 18,14 26,90 7,25 1,38 0,38 0,21 8,15
Ensino médio completo 0,02 0,03 0,22 14,59 12,60 2,87 0,59 0,62 5,94

(o] Analfabeto 22,25 2,44 0,78 1,71 7,09 18,04 41,16 60,43 10,21
Ensino fundamental incompleto 77,61 97,09 83,15 52,45 57,53 65,57 54,13 36,83 69,77
Ensino fundamental completo 0,01 0,02 0,29 0,84 1,58 1,25 0,53 0,29 0,76
Ensino médio incompleto 0,09 0,38 15,62 31,38 13,45 5,59 1,49 0,72 10,61
Ensino médio completo 0,04 0,05 0,15 13,41 20,11 9,42 2,56 1,69 8,64

D Analfabeto 13,07 1,69 0,62 1,97 12,48 30,19 53,85 71,95 12,70
Ensino fundamental incompleto 86,86 97,83 80,20 53,63 64,67 64,52 44,95 26,18 71,67
Ensino fundamental completo 0,00 0,01 0,30 0,77 1,19 0,49 0,17 0,31 0,54
Ensino médio incompleto 0,05 0,43 18,64 28,17 7,76 1,61 0,40 0,54 8,64
Ensino médio completo 0,01 0,04 0,24 15,36 13,77 3,12 0,61 0,93 6,46

Bahia Analfabeto 16,51 1,96 0,67 1,85 10,06 25,23 48,51 66,58 11,51
Ensino fundamental incompleto 83,40 97,57 81,02 53,03 62,21 65,68 49,00 31,59 71,14
Ensino fundamental completo 0,00 0,02 0,34 0,80 1,35 0,75 0,31 0,24 0,63
Ensino médio incompleto 0,06 0,42 17,77 29,23 9,83 2,91 0,78 0,47 9,34
Ensino médio completo 0,02 0,04 0,20 14,94 16,38 585 1,34 1,08 7,38

Fonte: Senarc/MDS. A partir dos dados do Cadastro Unico (2010).

fonte dos recursos transferidos, por outro, reforgca
a necessidade de investimento continuo nesses
municipios, visando melhor suprir as necessida-
des basicas dessas populagdes.

Em segundo lugar, verificou-se que, dentre
os quatro grupos de incidéncia do PBF, o Grupo
C apresenta uma populacao pobre com melhor
acesso a servigos basicos, domicilios em melhor
situacdo e maior grau de instru¢do dos morado-
res. As pessoas pobres dos municipios maiores,
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mais urbanizados e com maior capacidade de ge-
ragao de renda proépria, portanto, vivem em uma
situagcdo melhor. A populagao pobre dos grandes
municipios, geralmente localizada em suas pe-
riferias, esta conseguindo acessar mais a rede
de servigos publicos ou, nesses locais, provavel-
mente eles estdo mais disponiveis. Conforme se
verificou nesta analise, esses grupos possuem
também maior porte populacional que os grupos
de municipios com baixo grau de urbanizacgéo.
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Tal situagao certamente € um motivador para que
as populacdes pobres continuem se deslocando
para os centros mais dinamicos, em busca de
oportunidades, mas também de mais acesso a
servigos basicos.

Em terceiro lugar, chama-se a atengéo para os
municipios do Grupo B, que apresentou os pio-
res indicadores de acesso a servigos basicos e
menor grau de instrugdo. Tal quadro indica que,
apesar de se estar tratando de individuos pobres
sob a ¢6tica da renda, quando a questao se refere
a condi¢Oes de acesso a servigos e escolaridade,
a condicao de pobreza é diferenciada.

Por fim, ainda que limitadas pelo modo de
agregacao utilizado nesse trabalho — grupos de
incidéncia do PBF —, as informacdes aqui expos-
tas contribuem para que se conhegam os perfis
da populagédo mais pobre da Bahia. Seu mapea-
mento, por sua vez, ajuda a reconhecer as areas,
por similaridades e diferengas entre os munici-
pios, quando o tema é a pobreza. A compreenséo
desses indicadores e suas nuances demograficas
e socioecondmicas concorre para uma caracte-
rizacao da pobreza no estado e permite, sobre-
tudo, articular politicas publicas complementares
aos programas sociais, auxiliando gestores e
formuladores no aprimoramento de acgdes vol-
tadas ao atendimento das familias em situagao
mais vulneravel.
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Efeitos do crescimento,
desigualdade e Bolsa Familia
sobre a pobreza

Priscila de Queiroz Leal*
Silvia Harumi Toyoshima**
Vladimir Faria dos Santos***

Resumo

O objetivo deste artigo é analisar o impacto do crescimento econémico, da redugéao da
desigualdade e do Bolsa Familia sobre a proporgéo de pobres (Fg ), 0 hiato da pobre-
za (P, ) e a desigualdade entre os pobres [[(F 1 ;2), entre 2003 e 2009, no Brasil. A
metodologia utilizada foi a decomposi¢cdo de Shapley. O crescimento aparece como
o principal responsavel pela redugdo dos indices de pobreza no pais, seguido pela
reducao da desigualdade, em menor grau. Ao somar a renda do PBF ao rendimento da
familia, o crescimento econdmico e a redugdo da desigualdade foram mais eficazes na
diminui¢cdo da pobreza, embora em pequena proporgao.

Palavras-chave: Bolsa Familia. Crescimento. Desigualdade. Pobreza.

Abstract

The objective of this paper is to analyze the impact of: [) economic growth, ii) the reduc-
tion of inequality and, iii) the “Bolsa Familia” (PBF) program. These are to be assessed
in terms of the proportion of underprivileged people (Fy), the poverty gap (Fy ), and
inequality among the poor from 2003 to 2009 in Brazil. The methodology used was the
Shapley Decomposition. Economic growth appears to be the main cause for the reduc-
tion of poverty in the country followed, to a lesser degree, by the reduction of inequality.
When the PBF is combined with the family income, economic growth and the reduction
of inequality became more effective in reducing poverty, albeit in a small proportion.
Keywords: Bolsa Familia. Economic development. Inequality. Poverty.
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INTRODUGAO

Nos ultimos anos, o Brasil tem sido marcado pela
queda significativa do numero de pobres, que pas-
sou de 32,7 milhdes de familias com renda per
capita de meio salario minimo em 1999 para 23,3
milhdes em 2009 (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2012a). Essa queda
da pobreza foi acompanhada pela elevagéo do Pro-
duto Interno Bruto (PIB), que apresentou um cresci-
mento anual médio de 3,6% no periodo 2003-2008,
acima do registrado na década anterior, registrando
em média 2,6% ao ano. Além disso, a elevagéo do
PIB veio acompanhada da queda na taxa de deso-
cupagéo que passou de 12,3% em 2003 para 6,7%
em 2010 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRA-
FIA E ESTATISTICA, 2012c).

A desigualdade de renda também vem caindo.
O Coeficiente de Gini passou de 0,59 em 2001 para
0,525 em 2010 (INSTITUTO DE PESQUISA E IN-
FORME ECONOMICO DO CEARA, 2011). Entre
2001 e 2009 a renda per capita dos 10% mais ricos
aumentou em 1,49% ao ano, enquanto a renda dos
mais pobres a uma taxa de 6,79% (NERI, 2010a).
Barros e outros (2007) demonstraram que, para os
74 paises para os quais se tem informagdes sobre
a evolugao deste indicador ao longo da década de
1990, menos de um quarto foi capaz de reduzi-lo
a uma velocidade superior a alcangada pelo Brasil
neste periodo. Portanto, o ritmo da queda da de-
sigualdade no pais € um dos mais acelerados do
mundo. Os dados demonstram que existem consi-
deraveis reservas de crescimento pro-pobre, que sé
comegaram a ser exploradas na década passada.

O crescimento é considerado pro-pobre quando
reduz a pobreza e fornece oportunidades aos indi-
viduos de melhorarem a sua situagdo econémica.
Essa relagao se da através da interagéo entre trés
componentes: crescimento, desigualdade e pobre-
za (RAVALLION, 2004). A relagao entre crescimen-
to, desigualdade e pobreza tem atraido a atengao
dos estudiosos, como Perry e outros (2006) que
afirmam que paises que experimentaram longos
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periodos de crescimento econbémico também al-
cancaram um 6timo nivel de redugao da pobreza; e
Besley e Burgess (2003), que defendem uma asso-
ciagao positiva e significativa entre desigualdade e
0s niveis de pobreza de um pais.

Nos ultimos anos, ha outro fator que tem sido
apontado como responsavel pela redugao da po-
breza, que séo os programas de transferéncia dire-
ta da renda. Moller et al. (2003) observaram que a
pobreza pés-transferéncia de renda era mais baixa
do que antes de se considerar essa variavel, para
14 paises analisados'. Os autores sugerem que o
crescimento econémico teria um efeito menor do
que o esperado sobre a pobreza antes das transfe-
réncias. Dessa forma, seus efeitos podem ser po-
tencializados quando acompanhados por politicas
redistributivas.

No Brasil, o nivel de pobreza ficou estagnado
entre 1999 e 2003, com a tendéncia de queda ten-
do inicio em 2003-2005, justamente no periodo
de unificacdo dos programas de transferéncia de
renda no Programa Bolsa Familia (PBF) e de am-
pliagdo da politica redistributiva. A partir de 2005,
0 programa contribuiu para que a extrema pobreza
e a pobreza ficassem 1,9 e 1,6 pontos percentuais
menores do que seriam na sua auséncia. Estas re-
dugbes equivaleriam a 13% da pobreza e 32% da
extrema pobreza em 2009 (SOARES et al., 2010).

O PBF é considerado o maior programa assis-
tencialista do pais, atendendo em 2012, a mais de
13 milhdes de familias. Além disso, esta baseado
na garantia de renda, investimento em capital hu-
mano, inclusao produtiva e acesso aos servigos
publicos a toda familia considerada pobre e extre-
mamente pobre. Por este mesmo motivo, tem sido
alvo de extensos debates acerca de sua eficiéncia
sobre a redugao da pobreza e desigualdade, da ne-
cessidade das condicionalidades, de sua utilizagcao
politico-eleitoral e de sua sustentabilidade politica e
econdmica no longo prazo.

' Os paises analisados foram a Suécia, Noruega, Dinamarca, Finlan-
dia, Bélgica, Franca, Alemanha, Italia, Suica, Holanda, Australia, Ca-
nada, Estados Unidos e Reino Unido.
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Varios estudos tém sido realizados a fim de ve-
rificar a eficiéncia do PBF na reducao da pobreza
e na acumulacdo de capital humano. E o caso de
Villatoro (2010) e Medeiros,
Britto e Soares (2007). Entre
eles, pode-se citar, Hoffman
(2006) e Queiroz e outros
(2010) que apontam que os
programas de transferéncia
de renda para a Regido Nor-
deste, que apresenta os pio-
res indicadores sociais e de-
mograficos do pais e por isso é a mais beneficiada,
foram os principais determinantes da redugao da
desigualdade entre 1998 e 2009, o que estaria fa-
vorecendo a melhor redistribuicao de renda no pais.

O o6timo grau de focalizagdo dos programas de
transferéncia de renda, com 80% da renda sendo
transferida para os beneficiarios abaixo da linha de
pobreza, contribuiu para a queda da desigualdade
no periodo de 1994 a 2004. Os diversos programas
foram responsaveis por 28% da queda no indice de
Gini neste periodo (SOARES et al., 2006).

Entretanto, uma série de estudos revela que
o PBF nao trouxe apenas impactos positivos so-
bre a pobreza e a desigualdade. Outros trabalhos
assinalam que os programas de transferéncia de
renda, especificamente, o Bolsa Familia, melho-
ram a situacdo das familias, sem necessariamente
desloca-las para cima da linha de pobreza, como é
o caso de Marinho, Linhares e Campelo (2011). Ja
Kerstenetzky (2009), Goni, Lopez e Servén (2008)
e Soares (2006), criticam o PBF ao argumentar que
este tipo de politica tende a estereotipar a popula-
¢ao mais vulneravel e Souza (2009) observa que a
questdo da saida das familias do programa € bas-
tante complexa, ja que os critérios atuais baseados
unicamente nas condicdes dos beneficios estao
em contradicdo com os objetivos de longo prazo
do programa.

Além disso, ndo se pode atribuir toda a queda
da pobreza ao programa, pois outros fatores como
o crescimento da renda, através do aumento do
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Nao se pode atribuir toda a queda
da pobreza ao programa, pois
outros fatores como o crescimento
darenda[...] e areducao na
desigualdade, por diversas politicas,
constituem fatores que também
contribuiram para essa redugao

emprego e dos salarios, e a redugéo na desigual-
dade, por diversas politicas, constituem fatores que
também contribuiram para essa reducgéao.

Desta forma, este artigo,
procura responder a seguinte
questao: considerando o pe-
riodo de 2003 e 2009, qual
componente contribuiu mais
para a reducéo da pobreza?
O crescimento econOmico, a
reducao da desigualdade ou
0 Programa Bolsa Familia?

Com base nas pesquisas ja elaboradas sobre
o tema, este artigo apresenta duas contribui¢des.
A primeira consiste em aprofundar as discussoes
em torno deste assunto. As pesquisas existentes
em sua maioria analisam a eficacia do PBF sobre
a reducao do numero de pobres. Este artigo ana-
lisa a eficacia do PBF também sobre o numero de
extremamente pobres (F, ), € mais dois indices de
pobreza, o hiato da pobreza (F,; ) e a desigualdade
entre os pobres (Fy ).

A segunda contribuicdo consiste na decompo-
sicdo, mensuracao e analise da pobreza em dois
componentes: o crescimento da renda e a redugao
da desigualdade, atribuindo a cada uma seu impac-
to na redugéo da pobreza e extrema pobreza, com
e sem o auxilio da renda proveniente do PBF. Para
proceder a analise foi utilizada a linha de pobreza
baseada em meio salario minimo para definir os
“pobres” e um quarto de salario minimo para definir
os “extremamente pobres”. Os dados utilizados fo-
ram coletados da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) dos anos de 2003 e 2009 e
a metodologia se baseia na decomposig¢ao de Sha-
pley, que permite decompor a pobreza em varios de
seus componentes e avaliar a contribuicdo de cada
um separadamente. O software utilizado foi o Dis-
tributive Analysis Stata Package (DASP) versao 2.1,
desenvolvido por Araar e Duclos (2009) manipulado
através do pacote estatistico STATA 12.0.

Este artigo € composto de mais trés segdes
além desta introdugdo. A segunda consiste num
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aprofundamento dos principais conceitos sobre
a pobreza, e os efeitos do crescimento, da desi-
gualdade e dos programas de transferéncia de
renda condicionados sobre
a pobreza. A terceira trata da
estratégia empirica utilizada
e do uso da PNAD para al-
cangar o objetivo proposto e
a quarta e quinta referem-se
a analise e conclusdes sobre
os resultados encontrados.

OS DIVERSOS CONCEITOS E METODOLOGIAS
DE MEDIGAO DA POBREZA

A pobreza pode ser analisada a partir de dois con-
ceitos fundamentais. O unidimensional que analisa
a pobreza a partir da abordagem da renda e utili-
za a linha de pobreza para medir a proporcao de
individuos considerados pobres (aqueles que nao
possuem uma renda minima que garanta 0 acesso
a bens e servigos de consumo basicos, necessarios
a sobrevivéncia). E o multidimensional, mais amplo,
pois além da insuficiéncia de renda ou consumo,
também considera a privagao de outras capacida-
des, como educacéo, saude, direitos humanos e ci-
vis (HULME; SHEPARD, 2003). Entretanto, é sobre
o conceito unidimensional que a maior parte dos es-
tudos sobre a pobreza tende a se concentrar. Este
artigo também utilizara essa abordagem, uma vez
que na metodologia foi empregada apenas a renda
para avaliar o nivel da pobreza.

Dentro do conceito unidimensional existem al-
gumas abordagens que se propdem a mensurar e
analisar determinados aspectos da pobreza. Uma
delas consiste no estudo dos indices de pobreza:
a proporcao de pobres, F (também chamado de
indice de incidéncia), o hiato da pobreza, F, (ou
profundidade da pobreza) e a desigualdade entre
os pobres, B, (ou hiato da pobreza ao quadrado).

A proporgéao de pobres (Fy) da a proporgao es-
timada da populagdo vivendo em domicilios com
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A pobreza se torna crénica quando
a falta de uma gama de capacidades
basicas torna extremamente dificil
para os pobres sairem da pobreza
por seus proprios esforgos ou pela
acao publica

renda ou consumo abaixo da linha de pobreza pré-
-determinada (CLARK; HULME, 2010). Segundo
Ravallion (2004), o ponto negativo desta abordagem
€ que a proporcao de pobres
ndo revela nenhuma infor-
magao sobre o que acon-
tece com a distribuicdo da
renda da populagao que se
encontra abaixo da linha de
pobreza. Se a pessoa pobre
fica mais pobre, por exemplo,
a proporcao de pobres nao se altera. O hiato da
pobreza (P,1), por sua vez, mede a diferenga entre
a linha de pobreza e o rendimento dos pobres, ou
seja, 0 quanto a renda dos pobres esta distante da
linha de pobreza (CLARK; HULME, 2010).

Esse tipo de abordagem deu origem a criagao
do indice de pobreza de Amartya Sen, que mais tar-
de foi refinado por Foster, Greer e Thorbeck (1984)
para produzir a medida FGT de pobreza. A medida
FGT é decomponivel em diferentes subgrupos po-
pulacionais para comparar o rendimento das pes-
soas que se encontram abaixo da linha de pobreza.

Outra abordagem envolve definir linhas de po-
breza subjetivas, baseadas nas diferengas de con-
sumo entre os pobres. Neste caso, pode-se identi-
ficar mais de uma linha de pobreza para distinguir a
pobreza em categorias, como “pobres” e “extrema-
mente pobres” (HULME; SHEPARD, 2003).

A pobreza pode ser considerada como o resulta-
do da falta de seguranca basica, que afeta simultane-
amente varios aspectos da vida das familias, quando
é prolongada e quando compromete a chance das
familias recuperarem seus direitos e reassumir suas
responsabilidades num futuro proximo. Além disso,
as familias em situagao de pobreza tendem a ser
mais vulneraveis as situagdes de fome, miséria ou
morte. A pobreza se torna crénica quando a falta de
uma gama de capacidades basicas torna extrema-
mente dificil para os pobres sairem da pobreza por
seus proprios esforgos ou pela agao publica.

Dado que a pobreza apresenta caracteristicas
muito diferentes de pais para pais e que o proprio
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conceito de pobreza reune diferentes especificagdes,
€ necessario trabalhar com um conjunto de dimen-
sOes da pobreza, que permite distinguir trés tipos dife-
rentes de grupos de pessoas:

* O grupo de pobres e
extremamente pobres:
aqueles que sao de-
finitvamente pobres
por qualquer um dos
conceitos de pobreza (seja pela auséncia de
capacidades ou pela insuficiéncia de renda
definida pela linha de pobreza);

* O grupo de ndo-pobres: aqueles que estao
acima da linha de pobreza e, ou, possuem
capacidades individuais que Ihes permitem in-
gressar no mercado de trabalho e obter renda.

* O grupo de vulneraveis: aqueles que ndo séao
nem pobres nem nao pobres, estdo acima
da linha de pobreza, porém muito préximos
desta. Sdo grupos de pessoas que podem
vir a tornarem-se pobres no futuro.

Ha centenas de milhdes de pessoas em situa-
¢ao de pobreza. Muitos nascem, vivem e morrem
pobres e tém filhos com uma alta probabilidade de
continuarem pobres. Milhdes de pessoas que sao
idosas, deficientes, grupos étnicos, ou pobres, nun-
ca serao capazes de se livrar dessa situagdo sem
ajuda externa. Isto indica que o custo da reducgao
da pobreza cronica é, muitas vezes, superior ao da-
quele da pobreza ocasional, uma vez que exige um
compromisso politico generalizado por parte dos
governos nacionais para financiar sua redugéo.

Neste sentido, Hulme e Shepard (2003) atribuem
importancia fundamental as politicas que respeitem
o direito universal a protecéo social e que reconhe-
¢am o fato de que é necessaria certa redistribuigao,
dentro e entre paises, como parte da solugao.

A influéncia do crescimento econémico e da
reducao da desigualdade sobre a pobreza

O consenso na literatura é que uma das formas de
reduzir a pobreza é através de taxas mais elevadas
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Muitos nascem, vivem e morrem
pobres e tém filhos com uma alta
probabilidade de
continuarem pobres

de crescimento econdmico. Segundo Ravallion
(2004) e Dollar e Kraay (2004) o crescimento é cha-
mado de crescimento “pré-pobre” quando benefi-
cia proporcionalmente mais
0s pobres do que 0s nao po-
bres. Isso acontece quando o
crescimento € sustentado por
longos periodos, permitindo
que a renda dos mais pobres
cresca mais rapidamente do que a dos mais ricos,
reduzindo a desigualdade.

A definicdo absoluta de crescimento pré-pobre
considera apenas o rendimento das pessoas po-
bres e é avaliado pela rapidez com que, em média,
arenda dos pobres esta aumentando. Desta forma,
se a taxa de crescimento pré-pobre se acelera en-
tdo a pobreza tende a cair mais rapidamente. Se o
rendimento dos pobres crescer mais rapido havera
uma redugao mais rapida tanto da proporgao de po-
bres, como do hiato da pobreza, ou seja, o quanto a
renda dos individuos pobres se encontra abaixo da
linha de pobreza. Considerando-se esta definigao,
a desigualdade de renda deve cair.

De acordo com o Department of International
Development (2004), o crescimento pré-pobre pode
ser medido em um pais em particular ao longo de um
dado periodo de tempo, ao se utilizar dados sobre a
distribuicdo do rendimento das pessoas pobres no
inicio e no final do periodo e a linha de pobreza. A
linha de pobreza permite identificar familias pobres
no inicio do periodo, podendo-se entido calcular o
crescimento de sua renda ao longo do periodo. A
média dessas taxas especificas de crescimento do-
méstico é a taxa de crescimento pro-pobre. Dessa
forma, a chave para a definigdo do crescimento pro-
-pobre é a consideragéo conjunta do crescimento e
de sua distribuicdo (PERNIA, 2003; RAVALLION,
2004; KRAAY, 2006).

O crescimento pré-pobre ainda implica a ado-
¢ao de politicas pré-pobres que incluem gastos
publicos adequados em educagao basica, saude
e servigos de planejamento familiar, facilitagdo do
acesso ao micro-crédito, promogao de pequenas e
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médias empresas e investimentos de infra-estrutura
em areas rurais. Alcangar o crescimento pré-pobre
significa ndo apenas realizar reformas institucio-
nais e politicas que ampliam
as oportunidades econdémi-
cas, mas também capacitar
0s pobres para participar do
mercado de trabalho e ser re-
numerado e beneficiado por
ele (PERNIA, 2003).

O crescimento com dimi-
nuicdo da desigualdade pode fazer uma grande
diferenca para a taxa de redugéo da pobreza. En-
tre as economias em crescimento, a taxa média de
declinio da populagao que vive na linha de pobreza
de U$$ 1/dia é de 10% ao ano entre os paises em
que houve crescimento combinado com a queda da
desigualdade, e de apenas 1% para aqueles paises
em que o crescimento veio com o0 aumento da desi-
gualdade (RAVALLION, 2004). Isto é especialmente
assim em paises em desenvolvimento onde o nivel
inicial de desigualdade é bastante elevado, ja que
a alta desigualdade reduz o crescimento através da
reducao da capacidade dos pobres para contribuir
para a produgao.

Ravallion (2012) corrobora essa ideia ao afirmar
que um elevado indice de pobreza faz com que
seja mais dificil alcangar um impacto elevado so-
bre a pobreza através do crescimento. Por isso em
alguns paises o crescimento é mais pro-pobre do
que em outros.

Segundo, ainda, Ravallion (2003, 2004), en-
quanto as evidéncias sugerem que nao se pode
esperar uma queda da pobreza absoluta sem um
crescimento positivo, quanto maior a desigualdade
inicial em um pais, menor sera o crescimento a ser
compartilhado com os pobres.

O argumento classico para se defender a hipé-
tese de trade-off entre crescimento e desigualdade,
principalmente nos paises em desenvolvimento, ba-
seia-se em Kuznets (1955), que diz que a desigual-
dade aumenta na fase inicial do crescimento num
pais em desenvolvimento, e comega a cair depois
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As acoes de transferéncias
condicionadas visam
investimentos em capital humano
[.-.] que facilitem aos pobres
sairem da situacao de pobreza no
longo prazo

de um determinado ponto, ou seja, a relagéo entre
a desigualdade (no eixo vertical) e renda média (no
eixo horizontal) traga um U invertido.
Entretanto,Ravallion(2003)
afirma que a renda pior distri-
buida reduz a taxa de cresci-
mento da economia, uma vez
que esta reduz o investimento
em capital fisico e humano,
que por sua vez afeta ataxade
crescimento de longo prazo.

A importancia dos Programas de Transferéncia
de Renda Condicionada (PTRs) sobre a
reducao da pobreza

Os programas de transferéncia de renda condicio-
nada (PTRs) sdo programas de beneficios que ga-
rantem que todos os individuos recebam uma renda
minima. De acordo com Villatoro (2010), os PTRs
podem contribuir para o alcance dos objetivos do
Desenvolvimento do Milénio, e alguns se mostra-
ram fundamentais as politicas de antipobreza de
seus respectivos paises.

Os programas que condicionam as transferén-
cias monetarias ao investimento em capital humano
tém representado uma mudanga no enfoque dos
programas, de combate a pobreza no curto prazo
para o objetivo de qualificar o capital humano e
superar a pobreza no longo prazo. A familia pobre
geralmente encontra-se em situagao de maior vul-
nerabilidade, ja que tem menores instrumentos para
lidar com situagdes de riscos/crises, enfrentando
essas situacbes com atitudes bastante comuns,
como por exemplo, retirar a crianga da escola e in-
seri-la no mercado de trabalho infantil, o que pode
reduzir drasticamente o capital humano e perpetuar
o ciclo intergeracional da pobreza.

Por este motivo, as agdes de transferéncias con-
dicionadas visam investimentos em capital humano
que permitam o acesso a servigos basicos, melho-
ria da distribuicao de ativos na sociedade e alte-
ragao da estrutura ocupacional da populagao, que

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.671-688, out./dez. 2014



PRISCILA DE QUEIROZ LEAL, SILVIA HARUMI TOYOSHIMA, VLADIMIR FARIA DOS SANTOS

facilitem aos pobres sairem da situacao de pobreza
no longo prazo.

Outro importante objetivo dos PTRs refere-se a
reducdes no indice de inci-
déncia? e do hiato® da pobre-
za. O argumento tedrico para
a concepgao destes progra-
mas € a reducao da pobre-
za, mas o objetivo principal
desta politica é a diminuigao
na proporgao de pobres no
curto prazo. E muito facil en-
contrar aumentos de bem estar nos beneficiarios
destes tipos de programas, entretanto, relacionar
as mudancgas no indice de incidéncia nacional da
pobreza com os gastos dos PTRs é mais dificil, por-
que outros fatores, como o crescimento econémi-
co, também desempenham um papel determinante
(HANDA; DAVIS, 2006).

Uma possivel justificativa para os PTRs é o seu
papel potencial como rede de seguranga em tem-
pos de crises, ja que na crise, 0os pobres tendem a
ficar mais pobres, ampliando assim sua distancia
da linha de pobreza. A eficiéncia destes progra-
mas para permitir que os beneficiarios superem a
linha da pobreza dependera do montante da trans-
feréncia, da focalizagdo do programa e da ausén-
cia de crises econbmicas, no curto prazo. Ja no
longo prazo, a superagao da pobreza dependera
da capacidade das familias de gerar renda (VILLA-
TORO, 2010).

Sen (2010) afirma que o direcionamento de poli-
ticas de transferéncia de renda a um publico espe-
cifico, nesse caso, os pobres, é na verdade, uma
tentativa de redugado da pobreza, mas ndo um fim
em si mesmo. Entretanto, todos os paises que con-
seguiram erradicar a pobreza e reduzir seus niveis
de desigualdade possuem politicas de transferéncia
de renda. Isso porque mesmo em economias de-
senvolvidas, ha uma parte da populagao que nao

2 Qu proporgao de pobres.
3 Distancia da renda dos pobres da linha de pobreza.
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A eficiéncia destes programas
para permitir que os beneficiarios
superem a linha da pobreza
dependera do montante da
transferéncia, da focalizagao do
programa e da auséncia de crises
econdémicas, no curto prazo

consegue, por diversas razdes, ter a sua subsistén-
cia assegurada pelo trabalho (MEDEIROS; BRITO;
SOARES, 2007).

Os PTRs passaram a
dominar o setor de protecao
social na América Latina e
Caribe nos ultimos anos e
praticamente todos os paises
da regiao implementaram al-
gum programa ou estdao em
varios estagios de discussao
sobre os beneficios relativos
aimplementagao de programas deste tipo (HANDA;
DAVIS, 2006).

Handa e Davis (2006) atribuem a popularidade
desse tipo de programa ao sucesso atribuido ao
Programa Bolsa Familia no Brasil e ao Progresa (re-
nomeado como Oportunidades) no México. Esses
também contaram com o apoio do Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial
para o financiamento das atividades.

A ajuda destas instituigdes nas décadas de 80
e 90 deveu-se a delicada situagao dos indicadores
de desigualdade social e do aumento da taxa de de-
semprego, que na América Latina e Caribe alcan-
¢ou uma taxa anual média de 10,4% em 2000. Neste
mesmo ano, o BID declarou apoio a diversos paises,
na maior parte das vezes através de empréstimos.

A maior parte dos PTRs da América Latina com-
partilha dos mesmos objetivos, combinando o de-
senvolvimento do capital humano no longo prazo
com a reducao da pobreza e da extrema pobreza
no curto prazo. Eles procuram atuar na saude ba-
sica, no estado nutricional das criangas, nos cuida-
dos pré-natais e na saude preventiva, assim como
na educagao basica, que constituem gargalos do
desenvolvimento.

As estruturas dos beneficios dos PTRs tendem
a variar com as caracteristicas das familias benefici-
arias e abrange mais de um componente. A norma
internacional é de que a transferéncia de renda deve
representar entre 20% e 40% da linha de pobreza to-
tal per capita, a fim de ser significativa para o pobre.
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A maior parte dos beneficios tem um teto maxi-
mo por familia e consiste em uma transferéncia de
renda fixa mensal. Os beneficios também podem
variar por sexo e idade das
criangas. Os exemplos mais
notaveis estdo no México e
na Colébmbia onde o subsidio
por crianga quase duplica en-
tre o ensino primario e o se-
cundario, uma fase em que
as taxas de abandono sdo mais elevadas (HANDA;
DAVIS, 2006).

No Brasil é possivel distinguir trés tipos de trans-
feréncias: as pensdes e aposentadorias publicas;
o Beneficio de Prestagcdo Continuada (BPC)?; e os
beneficios dos programas de transferéncias de ren-
da condicionadas, neste caso, o Programa Bolsa
Familia (PBF) (INSTITUTO DE PESQUISA ECO-
NOMICA APLICADA, 2006).

O PBF surgiu no final de 2003 a partir da unifi-
cacao de uma série de programas pré-existentes,
visando beneficiar familias em situacao de pobreza®
e extrema pobreza® em todo pais. Segundo o MDS
(BRASIL, 2012), as agbes e programas comple-
mentares objetivam os desenvolvimentos das fami-
lias, para que os beneficiarios consigam superar a
situagao de vulnerabilidade.

O PBF trabalha com quatro tipos de beneficios
que variam de valores e dependem da caracteristica
da familia. Os beneficios em 2012 s&do os seguintes:

i. Beneficio Basico: é concedido, as familias

com renda mensal de até R$ 70 per capi-
ta, o valor de R$ 70 reais. independente de
haver criangas, adolescentes, gestantes ou
nutrizes na familia;

4 O BPC é um beneficio individual, nao vitalicio e intransferivel que
assegura a transferéncia mensal de 1 (um) salario minimo ao idoso,
com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais, e a pessoa com deficiéncia,
de qualquer idade, com impedimentos de longo prazo, desde que a
renda mensal familiar per capita seja inferior a um quarto do salério
minimo vigente (BRASIL, 2012);

Familias cuja renda domiciliar per capita é inferior a meio salario
minimo;

Familias cuja renda domiciliar per capita é inferior a um quarto de
salario minimo.

o

@
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O PBF é considerado responsavel
por uma parcela significativa da
redugdo da pobreza no pais e sua
expansao tem sido consideravel
desde a sua criagao

ii. Beneficio Variavel: as familias, com renda men-
sal per capita de até R$140 reais,recebem R$

32 por crianga e adolescente até 15 anos de

idade, gestantes e/ou nutrizes.
Cada familia pode receber até
cinco beneficios variaveis, ou
seja, até R$ 160;
iii. Beneficio Variavel Vincu-
lado ao Adolescente (BVJ):
toda familia com renda per
capita mensal de até R$ 140 reais que te-
nha adolescente com idade de 16 e 17 anos
frequentando a escola, recebe o valor de R$
38, por adolescente. Cada familia pode re-
ceber até dois BVJ;

iv. Beneficio Variavel de Carater Extraordinario
(BVCE): familias que recebiam os beneficios
dos programas Auxilio Gas, Bolsa Escola,
Cartao Alimentacgéao e Bolsa Alimentagéao, no
periodo de migragao para o Bolsa Familia.

Segundo o MDS (BRASIL, 2012), o PBF é con-

siderado responsavel por uma parcela significativa
da reducédo da pobreza no pais e sua expansao tem
sido consideravel desde a sua criagao. As matricu-
las escolares aumentaram como consequéncia das
condicionalidades do programa, assim como a taxa
de transigao escolar — do ensino primario para o en-
sino médio. Além disso, as condicionalidades tém
influenciado outros aspectos, como o trabalho in-
fantil (apesar dos estudos apresentarem resultados
diversos, algumas pesquisas indicam que este di-
minuiu apoés a insergdo do programa Bolsa Escola).

ESTRATEGIA EMPIRICA

Para alcancar o objetivo deste artigo, optou-se
pela decomposicdo de Shapley que serviu para
decompor a pobreza em seus componentes de
crescimento da renda e redugao da desigualdade
com e sem a renda proveniente do PBF, a fim de
mensurar 0os seus impactos na redugao de trés in-
dices de pobreza: na propor¢édo de pobres (P,0); no
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hiato da pobreza (P, ); e na desigualdade entre os
pobres (P,2).

Algumas decomposi¢cdes sédo bastante utiliza-
das na literatura, entre elas,
a de Datt e Ravallion’, a de
Kakwani® e a de Theil-T°. A
decomposicdo de Shapley,
a escolhida para esse traba-
Iho, apresenta os mesmos
resultados tedricos e empiricos de Kakwani (1997).
A diferenca é que a decomposicao de Shapley
€ mais geral e motivada por bases tedricas bem
fundamentadas?.

Mensuragao dos indices de pobreza

A medida de pobreza (B,.), considerada nesse ar-
tigo, tem como base a renda familiar, denominada
por y = (y1,y2,...,yn), e a linha de pobreza z > 0,
onde z é um nivel de renda considerado minimo.
A partir disso, a insuficiéncia da renda familiar é
definida como g=z —yi, e 0 numero de familias po-
bres por q=q(y;z), ou seja,aquelas que nao atingem
arenda z. Por fim, o numero total de familias é dado
por n=n(y).

Os indices de pobreza (B,) utilizados neste es-
tudo pertencem ao indice FGT (Foster-Greer-Thor-
becke) da classe B, proposta por Foster, Greer e
Thorbecke (1984):

1. O indice de incidéncia F, mede a propor-
¢ao da populagao indicada como pobre,
referindo-se a proporg¢ao da populagéo cuja
renda familiar seria insuficiente para adqui-
rir uma cesta de consumo capaz de satis-

necessidades basicas individuais,
ou seja, menor que z. Este indicador nao
se altera quando a renda do pobre se ele-
va, mas nao supera a linha de pobreza; ele
também nao se altera quando se transfere a

fazer

7 Para mais detalhes ver Datt e Ravallion (1992).

8 Para mais detalhes ver Kakwani (1997).

9 Para mais detalhes ver Akita (2000).

© Adecomposigao de Shapley é baseada nateoria dos jogos cooperativos.
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Os movimentos intertemporais na

pobreza sao explicados por dois

fatores, o crescimento da renda e
as mudancgas na distribui¢ao

renda de um individuo pobre para outro me-
nos pobre. E calculado através da seguinte
expressao: Fy = E;
2.0 hiato da pobreza ou
profundidade de pobreza (
F,) mede o grau em que os
individuos estdo abaixo da
linha da pobreza (diferen-
¢a entre a linha de pobreza
e o rendimento dos pobres). Este indice
mensura a intensidade da pobreza para
0 conjunto da populagéo pobre através do
calculo do desvio médio entre a renda dos
pobres e o valor da linha de pobreza. Nao
considera os efeitos da distribuicdo entre os
pobres se o valor esperado de renda nao
€ alcangado. Para se calcular é utilizada a
seguinte expressao: P, = 1 q 2=V e
i i=1 4
3. O hiato da pobreza ao quadrado ou “se-
veridade da pobreza” (F,) mede a desi-
gualdade entre os pobres. Na sua cons-
trucdo utiliza-se um peso maior para os
individuos mais pobres e leva-se em conta
a desigualdade de renda entre os pobres.
A expressédo utilizada para calcular o hia-

to da pobreza é: _1i! Z— Vi \ .
2 z 4
=1

Segundo Marinho, Linhares e Campelo (2011),
a proporgdo de pobres (F,o) atribui maior efetivi-
dade as politicas que elevam a renda dos menos
pobres (aqueles cuja renda esta mais proxima de
z). O hiato da pobreza (F;) e o hiato da pobreza ao
quadrado (F;) enfatizam aqueles que estdo muito
abaixo de z, ou seja, os mais pobres dos pobres.

Decomposig¢ado da pobreza em crescimento e
reducao da desigualdade através do valor de
Shapley

De acordo com Kaboré (2003), os movimentos inter-

temporais na pobreza sao explicados por dois fatores,
o crescimento da renda e as mudangas na distribuigao.
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Dada uma linha fixa da pobreza (z), o nivel de
pobreza no instante t pode ser expresso por uma
fungdo Plu,.L,), em que [(u];) é a renda me-
dia e {L;), a curva de Lorenz. O fator crescimento
econdmico na mudanga da pobreza entre o perio-
do t e t+n é denotado por G = (2%}~ 1 e o fator de
redistribuicao, que é devido a mdcrianga na curva de
Lorenzédadapor D) = Ly, — Lr. Adecomposicéo
consiste em identificar as contribui¢des do crescimen-
to (G) e da redistribuicdo (D) na variagao da pobreza
AP_. Amudanca agregada na pobreza F;, € dada por:

APy = FelUean.Leon) — Pele. Le)

= Fa(us(1 + G) Le + D)= Falutr, Le) = vu(G. D)
ey

Uma vez que existem dois fatores m =12,
existem duas possiveis sequéncias de eliminagao
m! = 21 = 2. S50 elas:

Sequéncia A: {7, D}

Sequéncia B: {0, }.

Quando o crescimento esta ausente, G = 0, a
mudanga na pobreza é devida apenas a redistribui-
¢ao, de modo que:

vw}= P(f.f.rLr_._"J'_ F{FLr;Lr} (2)

Aindicacao aqui é que a mudanca na pobreza é
devida a uma mudanga na curva de Lorenz de L,
para L;.y , mantendo constante a renda média. Da
mesma forma, assumindo que o fator redistribuicao
seja D = 0, tem-se:

v(G) =Pl pn, L)~ P L) (€)

Isso mostra que a mudanga na pobreza é de-
vida a uma mudancga na renda média de u; para
Lr.n , COM a curva de Lorenz fixada em L,. Ou
seja, essa seria uma situagao em que o crescimen-
to teria distribuicdo neutra.

O Valor de Shapley dos componentes do cres-
cimento e redistribuicdo pode ser calculado da se-
guinte forma:
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@z (2.v) = 0,5[v(G. D) — v(D) + v(G)], @
95 (2. v) = 0,5[v(G. D) - v(G) + v(D)], )

As expressoes completas das contribuigcdes do
Valor de Shapley para o crescimento e o efeito da
redistribuicdo de uma mudang¢a na medida da po-
breza AF, sdo dadas logo em seguida.

A equacao (6) expressa que de acordo com are-
gra de Shapley, a contribuigdo do fator “crescimen-
to” é igual a média de dois elementos: (a) a variagédo
da medida da pobreza, se a desigualdade ¢é fixada
no primeiro periodo e, (b) a variagdo da medida da
pobreza, se a desigualdade é fixada em seu valor
no ultimo periodo.

BaGTS (2, v)=05[Pi & Qut+n)Lift+n))=-Pra (ueli)
(Falus. Leond = Palite. LD
P = Qe+l gy P,ox Qut L n
= 05[Pyee (Ut +n)lyg(t+n))— P e Qut L(t+mn))
PG, L) - Pl L)
©)

A equacao (7) mostra a contribuicdo do fator
“desigualdade” que é igual a média de dois elemen-
tos: (a) a variagdo da medida da pobreza se a renda
média é fixada em seu valor no primeiro periodo,
e (b) a variagdo da medida da pobreza se a renda
média é fixada em seu valor no ultimo periodo.

S al"S (2, 1v)=05[P = Qult+n)l(t+n))-P e (L)
=[Pu= Guit+n)Lyt)—Pyo (L)
Py Dl (e)lpc+nd]) - Pre (uelg)l]
=05[P = (up(t +n) Lyt +n))— P e [uft+n)lr)
Py (et Lo + 1) 3 — Puer (pgb. Lt 31

(7
Fonte e tratamento dos dados
Para proceder a decomposi¢céo de Shapley, os da-
dos utilizados foram coletados da PNAD, referente

aos anos de 2003 e 2009. A escolha dos anos de
2003 e 2009 foi definida em fungdo do aumento do
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valor das transferéncias ocasionadas pela expan-
sao do PBF a partir de 2003, e 2009 por ter sido
0 ultimo ano da pesquisa da PNAD, para o qual se
tém dados disponiveis™.

Nestes anos os valores dos beneficios recebi-
dos pelo PBF estao declarados na variavel V1273
descrita como “valor dos juros de caderneta de pou-
panca e de outras aplicagoes financeiras, dividen-
dos, programas sociais e outros rendimentos que
recebia normalmente no més de referéncia”.

Os trabalhos que utilizam a PNAD para analisar
o PBF procuram desagregar a variavel V1273 em
valores que se referem a transferéncia do PBF e em
valores que se referem a outros rendimentos. Esse
procedimento, chamado de metodologia dos valo-
res tipicos, foi desenvolvido por Barros, Carvalho e
Franco (2007), utilizado por Tavares (2010), Soares,
Ribas e Soares (2008), Soares e outros (2010), Pe-
droso Junior (2010), dentre outros.

Neste artigo sdo consideradas beneficiarias
do PBF as familias que declararam receber renda
dos programas Auxilio Gas, Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo, Cartao Alimentagdo, além daquelas
que se declararam beneficiarias do proprio PBF. Ao
declarar as informagdes ao recenseador, algumas
familias poderiam néo saber distinguir com clareza
os diferentes programas. Assim, algumas familias
ainda se consideravam beneficiarias dos progra-
mas originais, enquanto outras ja declaravam ser
beneficiarias do PBF.

Para os casos em que as quantias diferem
dos valores transferidos pelo PBF, existem trés
explicagdes: a) a familia declarou erroneamente
o valor do beneficio; b) a familia declarou corre-
tamente o valor do beneficio, mas esse valor esta
somado a outros tipos de rendimentos declarados
nesta variavel; c) o valor declarado refere-se ex-
clusivamente a outros rendimentos. Por isto a me-
todologia de valores tipicos pode levar a impactos
menores do que quando se utiliza o suplemento
(TAVARES, 2010).

" Até a data em que este artigo foi desenvolvido.
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O tratamento desta variavel foi feito da seguinte
forma: a variavel V1273 foi utilizada para se criar uma
nova variavel (progtransbf) composta exclusivamen-
te pelos beneficios individuais e todas as combina-
¢Oes possiveis do PBF'? que uma familia pode re-
ceber, conforme metodologia de Barros, Carvalho e
Franco (2007). A partir disso foram construidas as
variaveis de renda corrigidas: renda domiciliar per
capita sem o PBF (rdpcl), ou seja, a renda ex ante
e a renda domiciliar per capita,que inclui a renda do
PBF (rdpc), que seria a renda ex post.

No caso em que nenhuma renda do beneficio foi
declarada (ou seja, o domicilio ndo tenha informado
nenhum valor na variavel V1273 ou tenha informado
um valor que ndo corresponde ao beneficio), a renda
domiciliar ex post ficou exatamente igual a ex ante.

E importante salientar que a PNAD apresenta
algumas limitagdes. A primeira é que subestima por
razbes amostrais o numero de beneficiarios do PBF
em 1,1 milhao de familias. Isso acontece porque os
municipios que compdem a PNAD foram mantidos
constantes entre 2001 a 2009. Nao ha solugao para
0 problema de subestimacgéo, sendo que a Unica
coisa a ser feita € manter em mente que todas as
estimativas sobre o PBF, utilizando a PNAD, séo
inferiores ao verdadeiro impacto do programa
(SOARES et al., 2010).

Além disso, a PNAD possui um desenho de
amostragem complexa que envolve: estratificagao,
conglomeracgao, probabilidades desiguais de sele-
¢ao e ajustes de pesos amostrais para calibragao
com os totais populacionais. Por isso nao é possi-
vel trata-la como 1ID'3, ja que desta forma o efeito
amostral estaria sendo ignorado, e as estimativas
de significancia ou construcdo dos intervalos de

2 Os valores tipicos dos beneficios e todas possiveis combinagdes em
setembro de 2003 foram corrigidos pelo INPC para valores de setem-
bro de 2009: R$ 9,4; R$ 10,8: R$ 20,12; R$ 40,3; R$ 60,4; R$ 67,1
R$ 87,2; R$ 107,4; R$ 127,5. Os valores tipicos dos beneficios e as
possiveis combinagdes em setembro de 2009 foram: R$ 22; R$ 33;
R$ 44; R$ 55; R$ 66; R$ 68; R$ 90; RS 99; R$ 101; R$ 110; R$ 112;
R$ 123; R$ 132; R$ 134; R$ 145; R$ 156; R$ 167; R$ 178; R$ 200.
De acordo com a metodologia de Barros, Carvalho e Franco (2007),
qualquer renda registrada na variavel V1273 com estes valores seria
classificada como sendo renda do PBF.

® Indenpent an didentically distributed.
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confianga seriam calculados incorretamente. Para
utilizar as informacées do desenho amostral é pre-
ciso conhecer o estrato (STRAT) e a unidade pri-
maria de amostragem (PSU)
com os devidos pesos. Caso
nao fosse feito o tratamento,
a estimacado poderia gerar
valores de variancia menor
(LIMA, 2008).

Conforme explicado anteriormente, para calcu-
lar as medidas de pobreza da classe E, e a decom-
posicao da variagao da pobreza, foi utilizado o pro-
grama Distributive Analysis Stata Package (DASP)
através do STATA 12.0.

DECOMPOSIGAO DA POBREZA EM
CRESCIMENTO E REDISTRIBUIGAO ATRAVES
DA RENDA DOMICILIAR PER CAPITA

Nesta secéo foi realizada a decomposi¢cao da
pobreza baseada no valor de Shapley. A linha de
pobreza foi construida com base no salario minimo
de setembro de 2003, cujo valor era de R$ 240,00.
Corrigido pelo INPC para refletir os valores de se-
tembro de 2009, o salario obtido foi de R$ 321,90,
0 que gerou uma linha de pobreza de R$160,95. A
linha de extrema pobreza, um quarto deste valor,
foi calculada em R$ 80,47. Com a linha de pobreza
definida foi possivel calcular o componente cresci-
mento @ (1) e o componente desigualdade (¢},
considerando a rdpcl e rdpc dos anos 2003 e 2009.

O componente crescimento ¢ (2] é a variagao
na pobreza que seria observada na auséncia de
alteragdes na desigualdade de renda, ou seja, é
o impacto isolado do crescimento da renda sobre
a pobreza. Ja o componente redistribuicado afl, ()
mostra o impacto das mudangas na distribuicao
de renda na variagao da pobreza, em uma situa-
¢ao de auséncia de crescimento da renda média
(ARAUJO, 2007).

Um sinal negativo na variagdo observada da po-
breza (AFx) indica queda nos indices de pobreza,
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E possivel notar que entre 2003 e
2009 também houve redugao na
variagao do hiato da pobreza, para
a populagao pobre e extremo pobre

explicados pela soma dos efeitos isolados e simu-
lados dos dois componentes crescimento e redis-
tribuicdo. O sinal negativo no componente cres-
cimento ¢ (1) indica que
0 aumento na renda média
provocou a reducao da po-
breza, e o sinal positivo, que
a elevagcao da renda aumen-
tou a medida de pobreza. Um
sinal negativo no componente redistribui¢cao afl, )
mostra que a redugao da desigualdade de renda
reduz a medida de pobreza e um sinal positivo que
a piora da concentragao de renda aumentou a po-
breza (ARAUJO, 2007).

Os resultados calculados para os dois compo-
nentes para a linha de pobreza e a linha de extre-
ma pobreza sobre a rdpcl, estdo demonstrados
nas tabelas 1 e 2 a seguir. A rdpclrefere-se a renda
domiciliar per capita liquida, ou seja, sem a renda
proveniente do PBF.

De acordo com as tabelas 1 e 2 a redugéo no nu-
mero de pobres (AF,0) entre 2003 e 2009 no pais,
foi de 11,6% e o de extremamente pobres de 5,5%.
Em uma situacdo em que a redistribuicao permane-
¢a constante, ou seja, no seu nivel de 2003, o cres-
cimento da renda domiciliar per capita média teria
sido responsavel pela redugéao de aproximadamen-
te 7 pontos percentuais (p.p.) do total da queda na
variagao da proporcao de pobres (F,) e de 3,7 p.p.
na de extremos pobres. Ja a redistribuicao reforgou,
embora em menor proporgéo, o efeito do crescimen-
to, tendo sido responsavel pela queda de 4,3 p.p na
proporc¢ao de pobres, caso o efeito do crescimento
permanecesse inalterado, e de 1,8 p.p. de extremos
pobres. Diante disto, tem-se que o crescimento da
rdpcl explicou aproximadamente 62% da reducao da
pobreza e 67% da extrema pobreza.

Em relagao a intensidade da pobreza, é possivel
notar que entre 2003 e 2009 também houve redugao
na variagao do hiato da pobreza (AF,), para a popu-
lagdo pobre e extremo pobre. Tanto 0 componen-
te crescimento como o componente redistribuigao
apresentaram sinais negativos, com a maior redugao
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Tabela 1

Decomposicao da pobreza utilizando a rdpc/ para a linha de pobreza em dois componentes: crescimento

(¢g) e redistribuigao (¢g) —2003-2009

Pobreza

Brasil

AF,

%) | o) ¢ ()

AP,

¢ () pilw) | o5()

rdpcl -0,0729 -0,0438 -0,1167 -0,0400

-0,0227 -0,0627 -0,0243 -0,0125 -0,03

Fonte: Resultado da pesquisa.

Tabela 2

Decomposicao da pobreza utilizando a rdpc/ para a linha de extrema pobreza em dois componentes:

crescimento (¢é) e redistribuigao (¢g) —2003-2009

Extrema pobreza

Brasil

polw) | oilv)  Ba | gl

polv) | AR | gi(v)  gil) | AR

rdpcl -0,0372 -0,0182 -0,0555 -0,0151

-0,0063 -0,0215 -0,0082 -0,0020 -0,01

Fonte: Resultado da pesquisa.

do desvio médio entre a renda dos pobres e a linha
de pobreza atribuido ao crescimento da renda.

A desigualdade de renda entre os pobres, ou se-
veridade da pobreza (AF.), que pode ser observada
através do hiato da pobreza ao quadrado, também,
se reduziu no periodo analisado.

De modo geral, no periodo analisado, os dois
componentes foram mais eficientes em reduzir os
indices de pobreza do que os de extrema pobre-
za. Além disso, tanto para a linha de pobreza como
para a de extrema pobreza, o componente cresci-
mento ¢’ {IFJ explicou a maior parte da variagéo
absoluta nos indices.

Conclui-se nessa parte do artigo que, no perio-
do de 2001 a 2009 no Brasil, houve crescimento
pré-pobre, uma vez que a redugéo no numero de
pobres e extremamente pobres ocorreu associada
a renda dos mais pobres crescendo relativamente
mais do que a renda dos mais ricos. O impacto do
crescimento da renda sobre os indices de pobreza
pode ser relacionado a elevagéao robusta do empre-
go formal, duplicado, segundo Neri (2010b), desde
2004. Embora tenha havido um forte crescimento

4 Conforme descrito na introdugéo, nos ultimos anos tem-se observado
uma queda do numero de pobres. Entre 2001 e 2009 a renda per
capita dos 10% mais ricos aumento em 1,49% ao ano, enquanto a
renda per capita dos mais pobres cresceu a uma taxa de 6,79% ao
ano (NERI, 2010).
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da renda total, de 4,72% entre 2003 e 2009, uma
boa parte deste crescimento é creditada a eleva-
¢ao do rendimento do trabalho, o que confere sus-
tentabilidade das condi¢des de vida para além das
transferéncias de renda oficiais.

No caso da educacgao, segundo Neri (2010a),
0s aumentos nos anos de escolaridade no periodo
2003-2009 foram responsaveis por 65,3% do cres-
cimento de 7,95% ao ano da renda per capita média
dos 20% mais pobres do pais.

Ha outros estudos com resultados semelhantes,
porém, em nivel regional. Santos (2011), por exem-
plo, ao mensurar os efeitos dos dois componentes
(crescimento e redistribuigdo) na variagao da po-
breza, no periodo de 2003 a 2008 para a Regido
Nordeste, encontrou que o crescimento da renda
foi o componente que mais explicou a reducdo da
pobreza no periodo. Araudjo (2007), ao realizar uma
decomposicao temporal da variagdo da pobre-
za para o Estado de Minas Gerais, verificou que
o componente crescimento da renda, também, foi
majoritariamente responsavel pela queda das me-
didas de pobreza tanto para os pobres como para
os extremamente pobres.

Ja os resultados calculados para os dois com-
ponentes considerando a linha de pobreza e a de
extrema pobreza sobre a rdpc, estdo demonstrados
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Tabela 3
Decomposicao da pobreza utilizando a rdpc para a linha de pobreza em dois componentes: crescimento

(¢) e redistribuigéo (¢7) - 2003-2009

Pobreza

Brasil

%) | gl) aa | )

palv) | AP i) | ()

rdpc -0,0764 -0,0478 -0,1242 -0,0409

-0,0279 -0,0687 -0,0245 -0,0178 -0,04

Fonte: Resultado da pesquisa.

Tabela 4

Decomposicao da pobreza utilizando a rdpc para a linha de extrema pobreza em dois componentes:

crescimento (¢g) e redistribuicao (¢g) —2003-2009

Extrema pobreza

Brasil

%) | gl) aa | )

palv) | AP i) | ()

rdpc -0,0381 -0,0250 -0,0632 -0,0148

-0,0116 -0,0265 -0,008 -0,0073 -0,02

Fonte: Resultado da pesquisa.

nas tabelas 3 e 4. A variavel rdpc refere-se a renda
domiciliar per capita que inclui a renda do PBF.

Quando se considera a renda do programa de
transferéncia, percebe-se que os resultados se ele-
vam em relagdo a sua auséncia. No caso da linha
de pobreza, a redugdo na variagdo da proporgao
de pobres (AF,) no periodo entre 2003 e 2009 no
pais passou de 11,67% considerando a rdpc/ para
12,42% com a rdpc, no caso da pobreza e de 5,55%
para 6,32%, no caso da extrema pobreza. Poderia
se dizer que a renda com o PBF conseguiu reduzir
a pobreza em 0,75 p.p. e a extrema pobreza em
0,77 p.p a mais, do que na auséncia da renda prove-
niente do programa. Entretanto, a diferenca é muito
pequena quando se compara os resultados.

Do total da redugéo, o componente crescimento
da renda teria sido responsavel pela diminuigdo na
propor¢ao de pobres em 7,6 p.p, caso a desigual-
dade fosse mantida constante, e no nimero de ex-
tremamente pobres em 3,8 p.p. Ja a redistribui¢ao,
caso o crescimento fosse mantido inalterado, teria
reduzido o numero de pobres em 4,8 p.p e o de
extremamente pobres em 2,5 p.p. Desta forma, o
crescimento da renda teria sido responséavel pela
reducéo de 61,5% da proporgao de pobres e 60%
de extremamente pobres, caso a redistribui¢géo fos-
se mantida inalterada. Assim, também para a rdpc,
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o componente redistribuicao teve um papel menor
do que o crescimento da renda.

Observa-se, assim, que os programas de trans-
feréncia de renda, sobretudo o PBF, n&o tiveram
tanto impacto para retirar a populagcéo pobre da
linha de pobreza e extrema pobreza. Maior contri-
buicéo ficou a cargo do crescimento da renda e, em
segundo lugar, da redugao da desigualdade.

Os resultados também apontam que a reducéao
do hiato da pobreza (F,) e da desigualdade entre
os pobres (F, ) foram mais expressivos na presenca
das transferéncias de renda, com ambos os com-
ponentes crescimento e redistribuigdo, apresentan-
do sinais negativos. No caso da extrema pobreza,
é importante salientar que a reducgéo derivada do
componente redistribuicao teve maior importancia
quando comparado com resultados anteriores.En-
tretanto, 0 componente crescimento {_n) conti-
nuou a explicar maior parte das redugdes dos indi-
ces de pobreza e extrema pobreza.

Relativamente, houve maior redugdo da desi-
gualdade entre pobres, quando se considera os
extremamente pobres, Esse resultado pode estar
associado ao valor dos beneficios. As familias con-
sideradas extremamente pobres em 2009 tinham
direito a um beneficio basico de R$ 68,00, indepen-
dente de ter criangas, adolescentes, nutrizes ou
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gestantes na familia. Além do beneficio basico, a
renda total poderia ser somada a mais beneficios
conforme a composic¢ao familiar. Ja as familias con-
sideradas pobres deveriam
ter obrigatoriamente uma
composi¢cao familiar que a
torna-se elegivel. Desta for-
ma, o desenho do programa
atua de forma mais eficaz
na reducao da desigualdade
entre os pobres, permitindo
que os extremamente pobres
passem ao status de pobres. Entretanto, devido ao
baixo valor, ele € menos eficiente para retira-los da
situagao de pobreza em si.

Diante dos ultimos resultados, conclui-se que
os programas de transferéncia de renda também
atuam no sentido de serem pré-pobres. Ou seja,
ao serem adicionados a renda derivada do trabalho
da populagao pobre somente, reduzem ainda mais
a distancia em relagao aos ricos.

Em suma, os programas de transferéncia de ren-
da, sobretudo o PBF, ajudaram a melhorar todos os
indicadores de pobreza. No entanto, a maior contri-
buicdo, no periodo 2003-2009, ficou por conta do
componente crescimento econdmico (renda), segui-
do da redistribuicdo da renda. E necessario, contudo,
considerar que, primeiramente, os dados sobre a ren-
da advinda desses programas estao subestimados.
Em segundo lugar, embora percentualmente no se-
jam os maiores responsaveis por mudar o status da
populagao, essa renda tem um impacto consideravel
devido ao numero de pessoas atingidas, correspon-
dente a mais de 50 milhdes. Por fim, os efeitos de
longo prazo, derivados das condicionalidades dos
programas, nao séo captados pela metodologia.

CONCLUSOES
Podem-se extrair trés conclusdes principais dessa

pesquisa, no periodo 2003 e 2009, sobre a redugao
da pobreza no Brasil.
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O suprimento de parte das
necessidades basicas das
pessoas que recebem essa renda,
associado as condicionalidades do
programa, terdo certamente efeitos
num prazo mais longo sobre a
pobreza no pais

A primeira € que o crescimento € o principal res-
ponsavel pela diminuigdo da pobreza no Brasil, de
modo que o investimento que gera novos empregos
e aumenta a renda continua
a ser fundamental para me-
Ihorar as condigdes de vida
da populagédo pobre. A dis-
tribuicdo de renda, por sua
vez, embora em menor grau,
também tem contribuido para
alteragao do status de parce-
la da populagdao em relacao
ao nivel de pobreza.

A segunda conclusao é que os programas de
transferéncia de renda, também, ajudam a retirar
pessoas pobres dessa condicao. No entanto, em-
bora a renda desses programas seja focalizada na
populacao pobre, a sua contribuicdo para reduzir o
numero pessoas que se encontram abaixo da linha
da pobreza nao é elevada, quando comparada com
as outras duas variaveis. Deve-se, porém, fazer al-
gumas observagdes. E importante considerar que
os dados da PNAD estao subestimados, devido a
dificuldade em identificar as familias que recebem
essas transferéncias. Outro ponto fundamental a
se considerar é que, esses programas, sobretudo
o Bolsa Familia, devido ao pequeno valor destina-
do as familias, pode nao retira-las da condigao de
pobres ou extremos pobres. Esse fato, contudo,
nao deve obscurecer a importancia do programa,
uma vez que atende a mais de 13 milhdes de fami-
lias, num total superior a 50 milhdes de pessoas.
O suprimento de parte das necessidades basicas
das pessoas que recebem essa renda, associado
as condicionalidades do programa, terdo certa-
mente efeitos num prazo mais longo sobre a po-
breza no pais.

Por fim, pode-se afirmar que o crescimento nes-
se periodo foi pro-pobre, uma vez que esteve aliado
a uma melhor distribuicdo de renda. O mesmo pode
ser dito do PBF. Ao adicionar o beneficio apenas na
renda das pessoas pobres, ha naturalmente uma
melhoria da distribuicdo de renda no pais.
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Resumo

O objetivo deste trabalho ¢ identificar e analisar os diferenciais no perfil de inser¢do no
mercado de trabalho de beneficiarios e ndo beneficiarios do Programa Bolsa Familia,
a partir dos dados do Censo Demografico 2010. Em uma analise descritiva, buscou-se
determinar as diferengas nas taxas de atividade e de ocupagao de acordo com algumas
caracteristicas, como sexo, cor e nivel escolaridade, além de verificar a diferenga na
situacao no trabalho (formal ou informal) entre estes grupos e o nivel de escolaridade.
Os resultados mostram que, na medida em que os grupos de beneficiarios e ndo bene-
ficiarios se tornam mais homogéneos, as diferengas nas taxas vao se reduzindo, o que
afasta a hipdtese de desincentivo ao trabalho gerado pelo recebimento do beneficio.
Palavras-chave: Programa Bolsa Familia. Taxa de atividade. Taxa de ocupagéao.

Abstract

The purpose of this study is to identify and analyze the introduction within the labor mar-
ket of the beneficiaries and non-beneficiaries of the Bolsa Familia program, based on
data from the 2010 Census. Differences in activity and employment rates of beneficia-
ries and non-beneficiaries were determined using a descriptive analysis based on gen-
der, ethnic origin/diversity and education level. The differences in employment status
(legal or otherwise) between these groups were also analyzed. The results show that
as beneficiaries and non-beneficiaries became more homogeneous, differences in ac-
tivity and employment rates became less evident. This rules out any suggestion that the
Bolsa-Familia program discourages people from working when receiving this benefit.
Keywords: Bolsa Familia Program. Activity rates. Employment rates.
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INTRODUGAO

Desde 2003, o Brasil vive a experiéncia de enfren-
tamento da pobreza e da extrema pobreza a partir
do programa de transferéncia de renda Bolsa Fa-
milia (PBF). Tendo por objetivo a garantia de renda
minima para as familias elegiveis’, a inclusdo pro-
dutiva dos beneficiarios adultos e o acesso aos ser-
vigos publicos, o programa constitui uma estratégia
de inclusado social e desenvolvimento econémico.
Além disso, ao condicionar o recebimento do bene-
ficio ndo s6 a renda familiar per capita, mas também
a condicionalidades de saude e educagao, o PBF
contribui para a quebra do ciclo vicioso da pobreza
intergeracional.

Contudo, uma critica recorrente aos programas
de transferéncia de renda no Brasil é a de que es-
tes, ao passarem um beneficio monetario as fami-
lias, poderiam desestimular a procura de trabalho
por parte dos beneficiarios adultos. Além disso, ao
estabelecer como critério de elegibilidade uma ren-
da per capita familiar minima, o programa poderia
induzir os individuos adultos a buscarem e perma-
necerem em trabalhos informais, a fim de “masca-
rarem” a renda familiar.

Em termos econbmicos, pode-se dizer que
programas que transferem beneficio monetario
gerariam um efeito renda: com uma renda adicio-
nal, os individuos possuem maior capacidade de
aquisicao de todos os bens normais (inclusive lazer,
considerando que este seja um bem normal), sem
comprometer o orgamento familiar. Por outro lado,
tendo em vista as condicionalidades de frequéncia
escolar do PBF, é possivel também haver um efei-
to substituicdo: a oferta de trabalho por parte dos
adultos pode aumentar para compensar a redugao
da renda familiar devido a redugao do trabalho das
criangas e adolescentes.

' Os critérios de elegibilidade ao PBF estdo definidos no Decreto n°®
5.209/2004.

2 Embora no caso do PBF n&o exija comprovagdo de renda, os poten-
ciais beneficiarios passam pelo cadastramento de um agente munici-
pal e a potencial renda familiar pode se tornar menos visivel a este se
os membros da familia exercerem trabalho informal.
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Outros fatores também podem contribuir para
o efeito substituicdo dos programas de transferén-
cia. Por exemplo, uma vez que as criangas devem
cumprir a condi¢ao de ir a escola, os pais dispdem
de mais tempo para trabalhar, uma vez que nao pre-
cisam mais cuidar delas durante o periodo em que
estiverem na escola. O caso no qual o efeito renda
€ maior que o efeito substituicdo tem sido chamado
na literatura de “efeito preguica” e é considerado
uma consequéncia adversa do programa, uma vez
que representa um dado negativo sobre a oferta de
trabalho dos beneficiarios adultos.

Mas nao é apenas o desincentivo gerado pelo
efeito renda que pode induzir a consequéncias
negativas sobre a oferta de trabalho. A parcela da
populagao elegivel ao PBF possui caracteristicas
que, de maneira geral, dificultam sua insergao no
mercado de trabalho, como alto grau de pobreza
e baixa escolaridade. Assim, se o trabalho exerci-
do pelos beneficiarios adultos for muito precario, o
recebimento do beneficio pode, de fato, fazer com
que este deixe de trabalhar e passe a ter alguma
atividade por conta prépria ou dedique mais tempo
aos cuidados domésticos e aos filhos, especialmen-
te no caso das mulheres.

Entretanto, ainda que teoricamente essa critica
faga sentido, varios estudos empiricos que avaliam
o efeito dos programas de transferéncia de renda
no Brasil ttm mostrado que estes nao tém exerci-
do impacto negativo sobre a oferta de trabalho dos
beneficiarios adultos. Tendo em vista essa discus-
sao sobre as diferencgas de insercdo no mercado de
trabalho entre beneficiarios e nao beneficiarios do
PBF, este artigo tem por objetivo analisar os diferen-
ciais das taxas de atividade e de ocupacgéo® desses
dois grupos com base nos dados do Censo 2010.
Especificamente, de forma descritiva, busca-se

3 Taxa de atividade é o percentual de populagéo economicamente ativa
(PEA) em relagédo a populagéo total. A populagdo economicamente
ativa € composta por ocupados e desocupados. Desocupados sao
pessoas que na semana de referéncia da pesquisa néo trabalhavam,
mas que tomaram alguma providéncia para conseguir trabalho e que
estariam disponiveis para assumir, caso conseguissem. Taxa de ocu-
pagéo é o percentual de populagéo ocupada em relagdo a populagéo
economicamente ativa.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.689-704, out./dez. 2014



LUZIA MARIA CAVALCANTE DE MELO, MARCONI FERNANDES DE SOUSA

identificar e analisar os perfis nos quais as taxas
de atividade e ocupagao entre beneficiarios e nao
beneficiarios se diferenciam (ou se tornam mais
préximas). Com isto, espera-
-se contribuir para a discus-
sao em torno da hipdtese de
que beneficiarios tendem a
se inserir menos no mercado
de trabalho e sobre os po-
tenciais motivos que levam
os beneficiarios com deter-
minados perfis a se colocarem ou ndo no mercado
de trabalho.

Além desta introdugéo, este artigo esta dividido
em mais trés sec¢des. A proxima traz uma revisao
da literatura a respeito dos efeitos do PBF sobre
a oferta de trabalho dos beneficiarios. Na terceira
secao, usando dados do Censo Demografico 2010,
apresentam-se e se discutem as taxas de ativida-
de e ocupacao de beneficiarios e ndo beneficiarios,
buscando identificar em quais caracteristicas os
grupos se diferenciam ou se assemelham. Na quar-
ta secao sao feitas as consideragdes finais.

O QUE SE SABE SOBRE A INSERGCAO

DOS BENEFICIARIOS DE PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIA DE RENDA NO MERCADO
DE TRABALHO: UMA BREVE REVISAO DA
LITERATURA

A questdo dos possiveis efeitos negativos que
o PBF poderia ter sobre a oferta de trabalho dos
beneficiarios adultos sempre esteve no centro das
discussbes em torno do programa. Nao por aca-
so, a despeito das limitagdes metodoldgicas e de
disponibilidade de dados, podem-se encontrar na
literatura diversos estudos sobre esses efeitos. Esta
secado aborda alguns desses estudos, a fim de res-
gatar os resultados que tém sido encontrados a res-
peito dessa questao.

Uma das dificuldades de investigar o efeito de um
programa ou politica publica é lidar com a questéo
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Uma das dificuldades de investigar
o efeito de um programa ou
politica publica é lidar com a

questao da autosseletividade dos
participantes e identificar este
efeito de forma isolada

da autosseletividade dos participantes e identificar
este efeito de forma isolada. Além disso, uma sim-
ples comparacao entre os grupos de beneficiarios
e nao beneficiarios pode su-
bestimar ou sobre-estimar os
resultados da politica devido
ainfluéncia de outros progra-
mas semelhantes no mesmo
periodo. Ainda assim, Brito e
Kerstenetzky (2010), usando
os dados do suplemento so-
bre PBF da PNAD 2006, utilizam comparagao de
médias de beneficiarios e nao beneficiarios pobres
para analisar a inser¢do dos dois grupos no mer-
cado de trabalho. Os autores concluem que o PBF
nao exerce efeitos negativos sobre a oferta de tra-
balho, tendo em vista que as taxas de insergao séo
maiores para os beneficiarios quando comparados
aos nao beneficiarios.

Medeiros, Britto e Soares (2007) vao além da
comparagao de média e usam uma regressao probit
para analisar a participagdo no mercado de traba-
Iho de beneficiarios e ndo beneficiarios do PBF, por
decis de renda. Os resultados mostram que, nos
trés decis mais pobres, a taxa de participagdo no
mercado de trabalho é maior para os beneficiarios.
O Unico subgrupo de beneficiarios que apresentou
probabilidade menor de participagdo no mercado
de trabalho foi o de mulheres chefes de domicilio.
Contudo, esta analise também nao contempla es-
tratégia de identificagcao que isole possiveis efeitos
de caracteristicas ndo observaveis relacionadas
com a participagao no programa.

Dentre os estudos que buscaram estratégias de
identificacdo de um grupo de controle para captar
o efeito isolado de programas de transferéncia de
renda* sobre a oferta de trabalho dos beneficiarios,
Ferro, Kassouf e Levison (2009) aplicaram os dados
da PNAD 2003 a regresséao probit e a regressao
linear com um grupo de controle construido a partir

4 Ferro, Kassouf e Levison (2009) avaliam os programas de transferén-
cia de renda anteriores ao PBF: Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo e
Vale Gas, todos incorporados posteriormente ao PBF.
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de propensity score matching. Os autores encontra-
ram resultados semelhantes nos dois métodos: efei-
to negativo sobre a oferta de trabalho das criancas
e aumento da oferta de traba-
Iho das méaes e dos pais.

Um estudo avaliativo do
PBF encomendado pelo Mi-
nistério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome
(MDS) usa o método quase
experimental pelo qual o gru-
po de beneficiarios € com-
parado com grupos de nao beneficiarios em dois
pontos no tempo, sendo os nao beneficiarios defi-
nidos a partir de escores de propensao que buscam
identificar um grupo de comparagéo o mais pareci-
do possivel com o grupo participante do programa.
Foram construidos dois grupos de comparagao: 1.
familias pertencentes ao Cadastro Unico, mas n&o
beneficiarias do PBF; 2. familias ndo cadastradas
no Cadastro Unico. No que diz respeito a alocagao
entre trabalho e estudo, os resultados mostram que
a proporgao de meninas e meninos que so estudam,
no grupo de beneficiarios, em relacao aos demais
grupos, foi maior do que aqueles que declararam sé
trabalhar, trabalhar e estudar, e nem trabalhar nem
estudar (SINTESE..., 2007).

Araujo, Ribeiro e Neder (2010) também usam o
pareamento pelo escore de propenséao para identi-
ficar um grupo de controle para os beneficiarios do
PBF e estimar o efeito do programa sobre a oferta
de trabalho de adolescentes com idade entre 13
e 15 anos, a partir dos dados do suplemento da
PNAD 2006. Os autores mostram que o PBF pro-
vocou uma forte elevagao na proporgao de adoles-
centes que apenas estudam e gerou uma redugao
nos que apenas trabalham. Analisando por sexo,
encontram maior efeito sobre as meninas (aumento
na proporcao de meninas que apenas estudam), o
que os autores argumentam ser esperado, uma vez
que o trabalho doméstico recai mais sobre elas.

Ja Tavares (2010) investiga o impacto do PBF
sobre a oferta e a jornada de trabalho das méaes
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A proporc¢ao de meninas e meninos
que s6 estudam, no grupo de
beneficiarios, em relagiao aos
demais grupos, foi maior do

que aqueles que declararam s6
trabalhar, trabalhar e estudar, e nem
trabalhar nem estudar

beneficiarias. Também utilizando o método de pa-
reamento pelo escore de propensao e dados da
PNAD 2004, a autora comparou o grupo de maes
beneficiarias do PBF com
outros trés grupos de maes:
1. inscritas no PBF que néao
recebem transferéncia mo-
netaria; 2. ndo inscritas no
PBF, mas que pertencem ao
publico-alvo; e 3. ndo bene-
ficiarias com renda familiar
per capita de até R$ 260. Os
resultados encontrados mostram que o PBF possui
efeitos significativos e positivos, tanto em termos
de participagdo no mercado de trabalho, quanto
sobre a jornada de trabalho, quando o grupo de
tratamento é comparado com qualquer dos trés
grupos de controle.

Barbosa e Corseuil (2013) avaliam o impacto do
recebimento de beneficio do PBF sobre a formali-
dade e informalidade das ocupagdes dos benefi-
ciarios. A hipotese do estudo é que beneficiarios
tenderiam a procurar ou permanecer em ocupagoes
informais a fim de “mascarar” sua renda declara-
da no cadastramento para o programa. Utilizando
dados da PNAD 2006 e o método de variaveis ins-
trumentais para construgédo de um grupo de compa-
ragao nao viesado, os autores concluem que a par-
ticipagdo no PBF nao causa distorgdes na escolha
ocupacional dos individuos no sentido de incentivar
o desemprego ou a informalidade.

Um resultado interessante e que contrasta com
a ideia de os beneficiarios de programas de trans-
feréncia de renda se sentirem desincentivados ao
trabalho é encontrado em Matos e Ponczek (2007).
Os autores investigam o efeito do estigma de ser
beneficiario de um programa de transferéncia de
renda sobre a participacdo no mercado de trabalho.
Os resultados mostram que esse estigma induz a
busca por trabalho. Ou seja, beneficiarios se senti-
riam impulsionados a procurar uma ocupagao para
nao serem vistos como pessoas acomodadas devi-
do ao recebimento do beneficio.
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Os resultados encontrados na literatura conver-
gem para a ideia de que os programas de transfe-
réncia de renda, a exemplo do PBF, ndo geram um
efeito renda maior do que um efeito substituicio e,
portanto, ndo provocam desincentivo ao trabalho. A
préoxima segao busca mostrar o que os dados do ul-
timo Censo Demografico realizado no pais sugerem
sobre essa questao.

O QUE DIZEM OS DADOS DO CENSO: OS
DIFERENCIAIS NO PERFIL DE INSERGAO

NO MERCADO DE TRABALHO ENTRE
BENEFICIARIOS E NAO BENEFICIARIOS DO PBF

Esta sec¢ado analisa como as taxas de atividade e ocu-
pacéao se diferenciam entre beneficiarios e ndo bene-
ficiarios do PBF de acordo com diversas variaveis que
exercem influéncia sobre a decisao de participagédo no
mercado de trabalho. Usando dados do Censo Demo-
grafico 2010, a variavel “beneficiario do PBF” foi cons-
truida a partir da replicagao da variavel identificadora
de participagdo no Programa Bolsa Familia e/ou PETI
para os demais membros dos domicilios®.

O Censo 2010 incluiu em seu questionario uma
pergunta especifica sobre recebimento de rendi-
mento mensal habitual do Programa Bolsa Familia
(PBF) elou PETI (variavel V0657). A coleta deste
dado se aplicou apenas ao respondente do ques-
tionario. Por isso a necessidade de replicar® as in-
formacgobes desta questdo para os demais membros
dos domicilios. E importante destacar que a unida-
de de intervengao do PBF ¢é a familia, pois, apesar
de o beneficio ser recebido apenas pela pessoa de
referéncia, o calculo do total € o computo do bene-
ficio basico e dos beneficios variaveis. Estes sao
calculados segundo as faixas etarias dos membros
dos domicilios, implicando acompanhamento de

5 Esta andlise esta baseada e é uma extenséo da feita em Sousa, M.
“Diferenciais de insergdo no mercado de trabalho de beneficiarios e
n&o beneficiarios do Programa Bolsa Familia segundo Censo Demo-
grafico 2010”.

5 A metodologia utilizada para replicacdo da V0657 esta descrita no
Estudo Técnico n.° 1 (METODOLOGIA..., 2012) da SAGI.
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condicionalidades de educacgido e/ou saude e/ou
assisténcia social.

Os resultados apresentados nesta segdo sao
para a faixa de 16 a 64 anos, que corresponde a
populagcdo em idade ativa (PIA), tendo em vista
que o foco da anadlise sao as taxas de atividade e
ocupacao de beneficiarios e ndo beneficiarios do
PBF. Sao também para as pessoas de referéncia
nos domicilios, escolha que se da com o intuito de
homogeneizar o grupo de andlise e evitar distor-
¢oes relacionadas, entre outras coisas, a idade dos
beneficiarios e a seu papel dentro da familia e do
domicilio. Por exemplo, familias que recebem o be-
neficio por terem adolescentes” em sua composi-
¢ao tém que cumprir condicionalidades de frequén-
cia escolar, o que pode inviabilizar sua insergéo no
mercado de trabalho. Além disso, pessoas de refe-
réncia, geralmente, sdo os principais responsaveis
pela manutencéo do domicilio, cabendo aos demais
membros, como conjuges e filhos, outros papéis
que nao necessariamente o trabalho remunerado.

Antes de iniciar a analise dos indicadores de
atividade e ocupacgéo, apresenta-se, na Tabela 1,
a estrutura etaria dos beneficiarios e ndo beneficia-
rios de 16 a 64 anos, pois se entende que a estru-
tura etaria dos grupos possui efeitos sobre as taxas
de atividade e ocupacgao. Ou seja, grupos com perfil
etario mais maduro normalmente apresentam maio-
res taxas de atividade e ocupacgéao, enquanto os
com perfil etéario mais jovem exibem taxas menores.

De acordo com a Tabela 1, o grupo de bene-
ficidrios € mais jovem que o de nao beneficiarios.
O percentual de jovens de 16 a 19 anos entre os
beneficiarios € maior em 5,7 pontos percentuais
em relagdo aos nao beneficiarios. Considerando,
por outro lado, o percentual de adultos de 50 a 64
anos, a parcela entre os beneficiarios € menor em
8,7 pontos percentuais. Levando em conta a forga
de trabalho primaria, de 25 a 49 anos, as diferencas
entre os dois grupos sdo bem menos expressivas
(55,8% do contingente entre beneficiarios € 59% no

7 Neste caso, entrariam os individuos com 16 e 17 anos de idade.
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Tabela 1

Distribuicao da populacido de 16 a 64 anos segundo participagao no Programa Bolsa Familia e/ou PETI por

faixas etarias — Brasil — 2010

Ignorado ou em

n q o o e - o o
Faixa etaria Beneficiario 3 Né&o beneficiario /3 P 3 Total
16 a 19 anos 3.544.133 15,2 9.872.712 9,5 185 0,9 13.417.030
20 a 24 anos 3.124.883 13,4 14.114.768 13,6 1.213 6,1 17.240.864
25 a 29 anos 3.142.614 13,4 13.957.071 13,5 3.233 16,4 17.102.917
30 a 39 anos 6.210.347 26,6 23.417.224 22,6 5.236 26,5 29.632.807
40 a 49 anos 4.436.035 19,0 20.404.092 19,7 3.016 15,3 24.843.143
50 a 59 anos 2.345.941 10,0 16.068.358 15,5 4.455 22,5 18.418.755
60 a 64 anos 575.143 2,5 5.925.710 57 2.434 12,3 6.503.287
Total 23.379.095 100,0 103.759.935 100,0 19.772 100,0 127.158.802
Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragéo proépria.
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c¢ao de beneficiarios e nao beneficiarios de 16 a 64 anos segundo idade — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragéo prépria.

grupo de nao beneficiarios).Os graficos 1 e 2 abaixo
apresentam a distribuicdo em nimeros absolutos e
percentuais dos dois grupos segundo idade para
melhor compreensao das estruturas demograficas
em comparagao.
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Inicia-se a andlise das taxas de atividade e ocu-
pacdo entre beneficiarios e ndo beneficiarios ob-
servando os valores agregados. De acordo com
o Grafico 3, tanto a taxa de atividade quanto a de
ocupacgao do grupo néo beneficiario sdo superiores
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Grafico 3
Taxa de atividade e ocupagao de pessoas de

referéncia de 16 a 64 anos beneficiarias e nao
beneficiarias do Programa Bolsa Familia e/ou PETI
Brasil — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragao prépria.
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as respectivas taxas para o grupo de beneficiarios.
A principio, isso poderia sugerir um desincentivo ao
trabalho, gerado pelo recebimento do beneficio do
PBF. Contudo, vale ressaltar que essas taxas dizem
respeito a grupos muito heterogéneos, de modo
que podem estar escondendo o efeito de algumas
caracteristicas individuais. Assim, o restante desta
secdo busca homogeneizar esses grupos, a fim de
identificar que particularidades diferenciam ou apro-
Ximam essas taxas.

O primeiro recorte de analise das taxas de ati-
vidade e ocupagéo para os grupos de beneficiarios
e nao beneficiarios do PBF & por sexo. E fato bem
consolidado na literatura que a inser¢ao no merca-
do de trabalho é diferenciada para homens e mu-
Iheres, por questdes que vao de fatores histéricos
a discriminagdo. Como se pode observar pelo Gra-
fico 4, ndo ha diferenca entre as taxas de atividade
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do Programa Bolsa Familia e/ou PETI por sexo — Brasil — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragao prépria.

de homens beneficiarios e nao beneficiarios, o que
aponta para o fato de que pertencer a uma familia
beneficiaria do PBF nado gera desincentivo ao traba-
Iho em relagéo aos homens nao beneficiarios.

Ja para as mulheres, a diferenca entre benefi-
ciarias e ndo beneficiarias é de 7,4 pontos percen-
tuais, além de ser mais de 20 pontos percentuais
inferior a dos homens nos dois grupos. Contudo,
essa diferenca ndo necessariamente aponta para
um efeito renda maior que um efeito substituicao
do programa. Como colocado, mulheres possuem
insercao diferenciada no mercado de trabalho, pois
sdo mais afetadas por alguns fatores, como filhos
e cbnjuge. Por isso, a mao de obra feminina é mais
elastica, e o salario de reserva é maior, o que faz
com que sua inser¢gado no mercado de trabalho seja,
em média, menor que a dos homens.

No que diz respeito a taxa de ocupacéo, obser-
va-se uma pequena diferenga, de 1,9 ponto percen-
tual, entre os homens beneficiarios e ndo benefi-
ciarios, enquanto essa diferenga é de 7,7 pontos
percentuais entre as mulheres. Ou seja, o fato de
ser beneficiario ou ndo beneficiario ndo diferencia
substancialmente os homens, mas distingue as mu-
Iheres e diferencia homens e mulheres. A distincao
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nas taxas entre homens e mulheres possivelmente
reflete a diferenga de género existente no merca-
do de trabalho. Ja a divergéncia entre as mulheres
beneficiarias e ndo beneficiarias pode exprimir o
papel da mulher dentro do domicilio e da familia —
mulheres mais pobres podem ter mais necessida-
de de cuidados com a casa e com os filhos — e/ou
diferengas nas condi¢des de inser¢gao no mercado
de trabalho — o grupo de mulheres nao beneficia-
rias pode ter um nivel de escolaridade mais baixo e,
portanto, piores condi¢gdes de insergdo no mercado
de trabalho.

Outra caracteristica individual relacionada a
insercdo no mercado de trabalho é a cor. Tam-
bém é fato estilizado que brancos e nao bran-
cos sao diferenciados no mercado de trabalho.
Quando se comparam as taxas de atividade e
ocupacéao entre homens brancos beneficiarios e
nao beneficiarios e homens nao brancos benefici-
arios e nao beneficiarios, novamente, quase nao
ha diferenga. Contudo, quando a comparagao é
entre as mulheres, nota-se diferenca tanto entre
beneficiarias e ndo beneficiarias (no grupo de
brancas e de ndo brancas) quanto entre brancas
e nao brancas. Ou seja, as taxas de atividade

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.689-704, out./dez. 2014
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Elaboragao prépria.
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Elaboragao propria.

e ocupacao sdo maiores entres as beneficiarias,
sejam elas brancas ou nao brancas. Contudo, no
grupo das brancas, a diferenga entre beneficia-
rias e ndo beneficiarias € menor. Além disso, be-
neficiarias ou ndo, as mulheres brancas possuem
melhor inser¢cdo que as negras. Esses resultados

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.689-704, out./dez. 2014

apontam para o fato de que a cor diferencia mais
as mulheres dentro do mercado de trabalho do
que sua condigao de beneficiaria de programas
de transferéncia de renda.

Tendo em vista a perspectiva dos diferenciais
de insercdo no mercado de trabalho por nivel de

697



INSERCAO NO MERCADO DE TRABALHO: O QUE O CENSO DEMOGRAFICO 2010 INFORMA SOBRE O PERFIL DE BENEFICIARIOS E NAO
BENEFICIARIOS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Tabela 2

Distribuicao das pessoas de referéncia de 16 a 64 anos segundo participagdo no Programa Bolsa Familia
e/ou PETI por nivel de escolaridade — Brasil — 2010

Nivel de escolaridade Beneficiario % Nﬁo_ - % Ignorado ou % Total
beneficiario em branco

Sem instrugdo e fundamental 6.290.953 74 16.223.882 40,4 3.040 24,2 22.517.875
incompleto

Fundamental completo e médio 1.208.886 14,2 6.757.222 16,8 1.926 15,3 7.968.034
incompleto

Médio completo e superior incompleto 932.125 11 11.611.635 28,9 3.024 241 12.546.784
Superior completo 53.409 0,6 5.409.552 13,5 4.499 35,8 5.467.459
Nao determinado 14.134 0,2 120.727 0,3 71 0,6 134.932
Total 8499506 100 40.123.018 100 12.560 100 48.635.084

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragéo prépria.

escolaridade, os graficos 7 a 10 mostram, respec-
tivamente, as taxas de atividade e ocupagao para
homens brancos e néo brancos e mulheres bran-
cas e nao brancas. Busca-se, com isto, homoge-
neizar ainda mais os grupos comparados, a fim de
identificar se ha ou nao reducao nos diferenciais
das taxas de atividade e ocupagao. Porém, antes
disso, cabe ressaltar que os grupos de benefici-
arios e nao beneficiarios sdo bastante distintos
no que diz respeito a sua composi¢gao de escola-
ridade. Como mostra a Tabela 2, a proporcao de
individuos “Sem instrugcao e fundamental incom-
pleto” é de 74% entre os beneficiarios, enquanto
entre os ndo beneficiarios é de 40,4%. Ja no nivel
de escolaridade “Superior completo”, a proporgéo
é de 13,5% entre os ndo beneficiarios, enquanto
no grupo de beneficiarios apenas 0,6% possuem
este nivel de escolaridade. Como a insergéo no
mercado de trabalho € melhor quanto maior o ni-
vel de escolaridade do individuo, os resultados da
Tabela 2 indicam que o grupo de nio beneficia-
rios, de forma geral, possui melhores condigbes de
insergdo no mercado de trabalho do que o grupo
de beneficiarios.

Contudo, quando se comparam os grupos de be-
neficiarios e ndo beneficiarios homogeneizando-os
por sexo, cor e nivel de escolaridade, ndo sé ha uma
reducao na diferenga entre eles como se nota uma
ligeira inversdo nas taxas de atividade para alguns
grupos. De acordo com o Gréfico 7, os homens be-
neficiarios, sejam brancos ou ndo brancos, em todos
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os niveis de escolaridade®, possuem taxas de ativida-
de ligeiramente mais altas que os ndo beneficiarios,
sendo a maior diferenga entre aqueles “Sem instru-
¢ao e fundamental incompleto”. Ja entre as mulheres,
de acordo com o Grafico 8, as taxas de atividade de
beneficiarias e ndao beneficiarias brancas sao pratica-
mente iguais nos niveis de escolaridade “Fundamen-
tal completo e médio incompleto” e “Médio completo
e superior incompleto”. Nesses mesmos niveis de es-
colaridade, a taxa de atividade das mulheres negras
beneficiarias é ligeiramente superior a das mulheres
negras nao beneficiarias. A maior diferenca entre be-
neficiarias e nao beneficiarias, sejam brancas ou ndo
brancas, esta no nivel de escolaridade “Sem instru-
¢ao e fundamental incompleto”.

Esses resultados apontam para algumas hipote-
ses. A primeira é que a diferenca na taxa de ativida-
de entre beneficiarios e ndo beneficiarios mostrada
no Grafico 3 ndo esta necessariamente refletindo
um efeito renda do programa superior a um efeito
substituicdo, mas sim escondendo diferencas entre
esses grupos no que diz respeito a caracteristicas
que, tradicionalmente, influenciam a insercdo no
mercado de trabalho. Assim, na medida em que os
grupos vao se homogeneizando para essas carac-
teristicas, as diferencas entre beneficiarios € nao
beneficiarios tendem a se reduzir. Segundo, chama
a atencgéo o fato de a taxa de atividade para o grupo

8 O nivel de escolaridade ‘Superior completo’ ndo foi incluido na analise de-

vido ao grupo de beneficiarios com este nivel de escolaridade ser residual.
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Taxa de atividade de pessoas de referéncia de 16 a 64 anos beneficiarias e nao beneficiarias do Programa
Bolsa Familia e/ou PETI — homens por cor e nivel de escolaridade — Brasil — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragao propria.
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Grafico 8

Taxa de atividade de pessoas de referéncia de 16 a 64 anos beneficiarias e nao beneficiarias do Programa
Bolsa Familia e/ou PETI — mulheres por cor e nivel de escolaridade — Brasil — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragao propria.

de mulheres, tanto brancas quanto ndo brancas, n&o beneficiarios homens brancos e ndo brancos
sem escolaridade ser maior entre as beneficiarias. também é no menor nivel de escolaridade, sendo
Além disso, a maior diferenga entre beneficiarios e a taxa de atividade maior entre os beneficiarios. A
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principio, faria sentido pensar que, por possuirem
baixa qualificacao e, portanto, mais dificuldade de
insercdo no mercado, a taxa de atividade fosse
menor para os beneficiarios menos escolarizados.
Mas, por outro lado, cabe destacar que o beneficio
do PBF é apenas complementar a renda familiar e
nao suficiente para suprir a familia em todas as suas
necessidades. Assim, individuos menos escolariza-
dos e, portanto, mais pobres podem de fato tender
a uma maior busca por trabalho, ainda que recebam
beneficio de programa de transferéncia de renda.

Os graficos 9 e 10 mostram as taxas de ocu-
pacao para beneficiarios e nao beneficiarios PBF/
PETI, homens brancos e ndo brancos e mulheres
brancas e nao brancas, respectivamente, por nivel
de escolaridade. De forma semelhante a taxa de
atividade, a taxa de ocupacao para beneficiarios e
nao beneficiarios homens, brancos e nao brancos,
€ bastante semelhante em todos os niveis de es-
colaridade. Ja para as mulheres, ao contrario das
taxas de atividade, as taxas de ocupagao apresen-
tam diferencas expressivas entre beneficiarias e
nao beneficiarias, tanto brancas quanto negras, em
todos os niveis de escolaridade.
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Grafico 9

superior incompleto

Duas hipéteses podem estar por tras do fato
de beneficiarias e ndo beneficiarias exibirem taxas
semelhantes de atividade, mas taxas bastante dife-
rentes de ocupagdo. A primeira é que as benefici-
arias podem ter mais necessidade de cuidado com
filhos. Como se sabe, esse grupo € mais pobre e
socialmente mais vulneravel e, portanto, pode néo
dispor de recursos ou alternativas de cuidados com
seus filhos, o que dificultaria a sua ocupacéao e/ou
permanéncia num trabalho fora de casa. Segundo,
cabe ressaltar que a taxa de atividade esta rela-
cionada com a decisédo de oferta de trabalho por
parte do individuo, mas a taxa de ocupacgao de-
pende tanto do individuo ser ativo quanto também
da demanda por trabalho. Desta forma, uma vez
que uma parcela consideravel das mulheres bene-
ficiarias estd em regides mais pobres e, portanto,
inserida em mercados de trabalho mais precérios,
isso pode estar influenciando o fato de que, embora
beneficiarias e nao beneficiarias tenham a mesma
taxa de atividade, as segundas consigam se inserir
mais que as primeiras.

Por fim, analisa-se a taxa de formalidade en-
tre beneficiarios e ndo beneficiarios do PBF/PETI.
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fundamental incompleto
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Taxa de ocupacgao de pessoas de referéncia de 16 a 64 anos beneficiarias e nao beneficiarias do Programa

Bolsa Familia e/ou PETI — homens por cor e nivel de escolaridade — Brasil — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragéo prépria.
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Taxa de ocupacao de pessoas de referéncia de 16 a 64 anos beneficiarias e nao beneficiarias do Programa

Bolsa Familia e/ou PETI — mulheres por cor e nivel de escolaridade — Brasil — 2010
Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).

Elaboragéao prépria.
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Grafico 11

Taxa de formalizagao de pessoas de referéncia de 16 a 64 anos beneficiarias e nao beneficiarias do

Programa Bolsa Familia e/ou PETI por sexo — Brasil — 2010

Fonte: Censo Demografico 2010 (2013).
Elaboragéo prépria.

Esse exame é importante para entender a dindmica
de inser¢édo no mercado de trabalho, pois aponta
o grau de dificuldade de inser¢cao e a precarieda-
de dos postos de trabalho. A formalidade e a infor-
malidade das ocupacgdes foram definidas a partir
da combinagdo da variavel derivada de “Posicéo
na ocupagao e categoria do emprego no trabalho
principal” (V6930) com a variavel sobre status de
contribuicdo com o instituto de previdéncia oficial
em algum trabalho que tinha na semana de 25 a 31
de julho de 2010 (V0650). A matriz de combinagao
das duas variaveis para definicdo de formalidade
e informalidade entre as posi¢gdes ocupacionais é
apresentada no Anexo I.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.689-704, out./dez. 2014

Como colocado na segunda se¢ao, Barbosa e
Corseuil (2013) mostraram que o PBF n&o gera in-
centivo a busca ou permanéncia na informalidade.
Contudo, como mostra o Grafico 11, a taxa de for-
malizagdo dos nao beneficiarios chega a ser mais
de 30 pontos percentuais superior a de formalidade
dos beneficiarios, tanto no geral quanto para ho-
mens e mulheres. Isso mostra que, embora o PBF
nao induza a informalidade, grande parte dos bene-
ficiarios s6 consegue se inserir em ocupagdes infor-
mais. E sendo assim, pode haver desestimulo tanto
a permanéncia na ocupacgdo quanto a busca por
uma ocupacgéo, especialmente no caso das mulhe-
res. Por outro lado, essa baixa taxa de formalizagédo
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pode também estar refletindo a baixa qualificacao
dos beneficiarios, tendo em vista que 74% destes
nao possuem instrugdo ou tém apenas nivel fun-
damental incompleto (de
acordo com a Tabela 2),
0 que dificulta sua insercao
no mercado de trabalho.

CONSIDERAGOES FINAIS

Tendo em vista a hipétese de que programas de
transferéncia de renda podem gerar um efeito ren-
da maior que um efeito substituicdo sobre seus
beneficiarios e, portanto, desestimular a insergao
no mercado de trabalho, este artigo teve por ob-
jetivo analisar as taxas de atividade e ocupacgéao
de beneficidrios e ndo beneficiarios do Programa
Bolsa Familia, a fim de identificar se ha diferencgas
substanciais na insergdo no mercado de trabalho
entre esses dois grupos. De fato, ao se observar
tdo somente a taxa de atividade e a de ocupagao e
comparar as duas entre beneficiarios e ndo benefi-
ciarios, nota-se que estes ultimos apresentam indi-
ces maiores que os primeiros, o que poderia levar
a aceitagao da hipétese do que se convencionou
chamar “efeito preguica” causado pelo recebimento
do beneficio do programa.

Contudo, é fato que existe uma forte heteroge-
neidade entre os grupos de beneficiarios e ndo be-
neficiarios, de modo que a observacao das taxas
de atividade e ocupacgao pura e simplesmente pode
esconder diferengas entre os grupos, de acordo
com variaveis que afetam diretamente a insergao de
ambos no mercado de trabalho. Assim, buscou-se
verificar se estas taxas permaneciam diferenciadas
entre 0s grupos, ou se aproximavam na medida em
que se homogeneizavam os grupos de acordo com
variaveis como sexo, cor e escolaridade.

Os resultados, obtidos dos dados do Censo
2010, mostraram que, na medida em que se ho-
mogeneizam os grupos comparados, as taxas de
atividade e ocupacdo se aproximam, afastando a
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A despeito da necessidade de
trabalho, as beneficiarias, por
terem em geral menor nivel de
escolaridade, estao mais sujeitas
a empregos precarios e com
baixos salarios

hipétese de que os nao beneficiarios tendem a uma
maior inser¢do no mercado de trabalho do que os
beneficiarios. Assim, foi mostrada forte redugao nas
taxas de atividade e ocupa-
¢ao entre beneficiarios e nao
beneficiarios homens, sejam
brancos ou n&o brancos, em
seus respectivos niveis de
escolaridade.

Uma grande diminuigédo
foi observada também entre
as mulheres, mas para algumas variaveis ainda
houve uma diferenciagéo perceptivel, o que pode
ser considerado aceitdvel, tendo em vista algumas
peculiaridades que envolvem a insergédo feminina
no mercado de trabalho. Por exemplo, nos niveis
de escolaridade mais altos, a taxa de atividade das
mulheres, brancas e nao brancas, é ligeiramente
maior para as nao beneficiarias, mas no nivel mais
baixo, as beneficiarias apresentam taxa de ativida-
de mais elevada, o que pode refletir uma maior ne-
cessidade de obter outras fontes de renda, uma vez
que menor escolaridade esta associada a um maior
nivel de pobreza.

Nas taxas de ocupagao para mulheres, brancas
e ndo brancas, em todos os niveis de escolaridade,
aparece a maior diferenca entre beneficiarias e nao
beneficiarias. Isso indica que as mulheres beneficia-
rias, mesmo apresentando taxas de atividade proéxi-
mas as das nao beneficiarias, ndo conseguem inser-
¢do no mercado no mesmo nivel que estas. Como
argumentado na segao anterior, a despeito da neces-
sidade de trabalho, as beneficiarias, por terem em ge-
ral menor nivel de escolaridade, estdo mais sujeitas
a empregos precarios e com baixos salarios, o que
pode ndo compensar o distanciamento dos cuidados
domésticos e/ou com os filhos, tornando, em certa
medida, o afastamento do trabalho aceitavel.

Em termos de politicas publicas, os resultados
sugerem maior focalizagdo de programas de qualifi-
cacao e de geragao de renda e emprego nos grupos
mais fragilizados no mercado de trabalho, quais se-
jam, mulheres e beneficiarios com baixa escolaridade.
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ANEXO A

Matriz de combinagao das variaveis V6930 e V0650 do Censo Demografico 2010 para definigao de tipologia

de formalidade e informalidade das ocupagoes

V6930 — Posicdo na ocupagao V0650 — Contribuigao previdenciaria oficial Formalidade/Informalidade da ocupagao
Empregados com carteira de trabalho assinada Formal
Militares e funcionarios publicos estatutarios Formal
Empregados sem carteira de trabalho assinada  Sim ou Sim, em outro trabalho Formal
Empregados sem carteira de trabalho assinada N&o ou Em branco Informal
Conta prépria Sim ou Sim, em outro trabalho Formal
Conta propria N&o ou Em branco Informal
Empregadores Sim ou Sim, em outro trabalho Formal
Empregadores N&o ou Em branco Informal
N&o remunerados Informal
Trabalhadores na producdo para o proprio Informal
consumo
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Resumo

Os programas de transferéncia de renda atuam como repasses monetarios para a po-
pulagédo que se enquadra em seus perfis de publico-alvo. No Brasil, o mais importante
é o Programa Bolsa Familia, que tem aumentado sua participagéo junto a populagéo
brasileira e, principalmente, baiana. Este trabalho se propde a tragar a evolugédo do
programa na Bahia através do uso da estatistica descritiva e com base na anadlise de
agrupamentos em clusters entre as variaveis PIB per capita e proporgéo de benefi-
cios por municipio. Tal caminho é percorrido para demonstrar as relagdes entre essas
variaveis e o comportamento direto ou inverso entre elas, buscando evidenciar se os
municipios com maior PIB per capita sdo os que apresentam as menores quantidades
de beneficios do PBF. Como resultado, observou-se uma correlagao entre as variaveis
propostas apenas para o ano de 2010, embora nos demais anos tenham sido apresen-
tadas dindmicas diversas para essa correlagao.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia. Bahia. Relacao PIB per capita e proporgéo
de beneficiarios.

Abstract

Income Transfer Programs provide funds to the target audience within the population.
In Brazil, the most important program of this kind is the Bolsa Familia Program. This
has increased its participation across the population of Brazil, especially in the state of
Bahia. This paper aims to outline the evolution of the program in the state of Bahia by
interpreting statistics and analyzing population clusters. This takes into account the fol-
lowing variables: GDP per capita and proportion of beneficiaries per city/town hall. This
aims to show the relationship between the above mentioned variables and their direct
or indirect behavior as well as the relationship between the granting of benefits and the
GDP per capita. The objective is to discover whether or not the municipalities with the
highest GDP per capita are those which have the lowest numbers of PBF beneficiaries.
A correlation between the 2010 variables was found. However, differences in the dy-
namics for the rest of the years analyzed were evident.

Keywords: Bolsa Familia Program. Bahia. Relative GDP per capita and proportion of
beneficiaries.
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APRESENTAGAO

O Brasil tem apresentado, desde 2012, a sétima po-
sicao no ranking das maiores economias do mundo
segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (2012). Entretanto, o pais ainda apresenta
elevados indices de pobreza, o que o coloca como
um pais com grandes niveis de desigualdades
socioecondmicas.

No que tange aos indicadores, especificamente
sociais, o Brasil apresenta diferencas estruturais e
conjunturais entre as regides, principalmente em
areas como saude e educacdo. Os indicadores
mais positivos sdo apresentados por regides como
0 Sul e o Sudeste do pais, mais ricas economica-
mente. Complementarmente, os indices mais ne-
gativos apontam para uma realidade inversa nas
regides Norte e Nordeste, historicamente mais em-
pobrecidas que as demais regides brasileiras.

Nesse contexto, os niveis de pobreza no Brasil
vém apresentando redug¢ao ao longo dos ultimos
dez anos e os fatores que tem contribuido, determi-
nantemente, para tal fato, se atrelam ao comporta-
mento conjuntural e estrutural da economia brasilei-
ra. No ambito conjuntural, vale salientar a redugao
da inflacdo no periodo correlato, bem como a pre-
sencga de crescimento econémico, mesmo que com
baixos indices de variagao. E quanto ao aspecto es-
trutural, é fato, a positiva contribuicio de programas
sociais implementados e focalizados na situagao de
pobreza da populagéo que, embora nao sejam poli-
ticas de (re) distribuicdo de renda, fazem a transfe-
réncia condicionada da mesma, possibilitando um
maior acesso dessa populacao aos beneficios de
uma economia de mercado (o consumo). Aspectos
que, conjunturais ou estruturais, nao seriam possi-
veis se ndo atrelados, também, a uma politica para
aumentos reais do salario minimo, conforme anali-
sa o The World Bank (2013).

No inicio da década de 2000, com o intuito de
amenizar, ou até mesmo erradicar, a pobreza no
pais, o Governo Federal buscou aprimorar as po-
liticas publicas até entdo implementadas a fim de
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priorizar (incluir socioeconomicamente) uma parce-
la da populacéo brasileira que nao obtinha o minimo
suficiente de renda para suprir suas necessidades
basicas. Tais politicas publicas sdo, convencional-
mente, chamadas de Programas de Transferéncia
de Renda' (PTR).

Os PTR sao agdes governamentais que visam
garantir direitos sociais basicos de maneira focali-
zada e que possibilitem condi¢gbes dignas de vida
ao individuo buscando, assim, gerar solugdes para
minimizar os problemas da desigualdade social e
pobreza no pais. Sdo programas distributivos? de
renda, que consistem em transferéncias diretas de
dinheiro para a populacao pobre do pais.

Dentre o rol de politicas implementadas com
tais fins, de maneira transversal (abrangendo areas
como as da saude e educagao, principalmente) e
quanto ao espago territorial (politico e administrati-
vamente, da federagdo aos municipios), o Progra-
ma Bolsa Familia (PBF) é o principal PTR brasi-
leiro. Sendo em esséncia (metas estabelecidas) e
em quantidade de populagao atendida, o maior em
numero de beneficiarios atendidos, no mundo.

Nesse contexto, a proposta trazida por este
trabalho é demonstrar a evolugdo do nimero fami-
lias beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia na
Bahia, no periodo de 2004 a 2010, buscando evi-
denciar e analisar a relagéo entre o PIB per capita
real e a quantidade relativa de beneficiarios do PBF
nos municipios baianos, procurando comprovar se
existe uma relagdo direta ou inversa entre a rique-
za/pobreza econémica (PIB per capita) e a pobreza

' E fundamental, aqui, sinalizar que a utilizagdo do termo transferéncia
de renda, atrelado ao termo “Programa de Transferéncia de Renda”
se submete a interpretagédo dada ao mesmo pela prépria politica pu-
blica, e ndo uma interpretagdo dos autores quanto ao termo “renda”.
E fundamental essa ponderagdo por entender-se que os valores
monetarios transferidos pela politica ndo se fundamentam no ciclo
econdmico fundamental de produgdo, ndo sendo considerados, por-
tanto, como renda do capital ou do trabalho, o que tradicionalmente
na teoria econdmica se chama de renda (GALVES, 1983; KEYNES,
1970). Assim, o que se transfere, entéo, séo valores monetarios que,
no fim, compor&o a capacidade de pagamento (consumo) das familias
pobres, ou seja, ao conjunto de sua renda.

2 Programas que se baseiam na transferéncia de recursos monetarios,
através de decisdes tomadas pelos governos e que geram impactos
mais individuais que universais, pois privilegia certos grupos sociais
ou regides, em detrimento do todo.
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entendida pelo PBF (dado o niumero de beneficios
concedidos) para estes municipios. Destaque-se
que o trabalho ndo pretende analisar os efeitos do
PBF, nem a discussao sobre
a diminuigao da pobreza por
ele possibilitada, mas, sim, a
relagdo existente entre o nu-
mero de beneficios concedi-
dos e o contraponto do nivel
de renda dos municipios, pois
depreende-se, de maneira
geral, que municipios com
menores niveis de renda per capita serdo aqueles
que mais apresentam numero de beneficios.

O trabalho se justifica tendo em vista a partici-
pacédo que o estado da Bahia apresenta junto ao
contexto de beneficios concedidos pelo Programa,
recebendo quase 13% do total de beneficios gera-
dos no Brasil, entre as vinte e sete unidades fede-
radas (a partir de dados do MDS 2014).

Metodologicamente, o trabalho pauta-se na re-
lagao entre os dados de PIB per capita e da quanti-
dade relativa de beneficiarios por municipio de onde
se faz uma analise com base na estatistica descriti-
va desses dados, utilizando-se de uma analise por
agrupamentos de dados (analise em clusters) que
segundo Tryon e Bayley (1973) e Hartigan (1985)
sao fundamentais para relacionar, em grupos de
similaridade de variaveis, as suas similitudes e cor-
relagbes. Nesse sentido, foram agrupadas as ca-
racteristicas socioecondmicas dos municipios baia-
nos, em relagdo a pobreza (numero de beneficios
do PBF) e a “riqueza produzida” nesses municipios
(PIB per capita), gerando, por fim, as suas co-re-
lagbes (se aqueles mais pobres, economicamente,
sao0 0s que mais recebem beneficios do PBF. Ou se
nao existe essa correlagao.

Esta construgdo busca comprovar os dados
apresentados através de mapeamento do quadro
evolutivo do Programa Bolsa Familia nos munici-
pios baianos, que apontam a evolugao do numero
de beneficios concedidos e sua dispersao espa-
cial no territério baiano. Os dados utilizados foram
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O PBF vem expandindo o
numero de beneficiarios no
pais e [...] demonstra nao
haver, generalizadamente, uma
correlagao inversa entre o PIB per
capita e o nimero de
beneficiarios do PBF

secundarios, obtidos através de instituicbes gover-
namentais disponiveis ao publico, como o Ministé-
rio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), a Superintendéncia
de Estudos Econbmicos e
Sociais da Bahia (SEl), o
Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (IBGE),
entre outros. Em relagao ao
periodo de analise, 0 mesmo
foi determinado, entre 2004 e
2010, dada a disponibilizacao
dos dados referentes, principalmente, ao PIB per
capita oficial.

Os resultados obtidos apontam que o PBF vem
expandindo o numero de beneficiarios no pais e,
principalmente, na Bahia, estado que apresentou,
inclusive, uma média de crescimento na quantidade
de beneficios concedidos superior ao apresentado
pelo pais, no periodo analisado, bem como de-
monstra nao haver, generalizadamente, uma corre-
lagao inversa entre o PIB per capita e o numero de
beneficiarios do PBF.

ASPECTOS GERAIS DA IMPLEMENTAGAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE TRANSFERENCIA
DE RENDA NO BRASIL

No Brasil, a nocao de pobreza que se tem é a de
pobreza absoluta, sendo definidos como pobres
aqueles individuos ou familias que nao dispdéem de
meios suficientes para atender as suas necessida-
des basicas e naturais, incluindo-se, ai, a alimenta-
¢ao. No intuito de amenizar ou até mesmo erradicar
a pobreza no pais e buscar o processo de desenvol-
vimento socioecondémico, o Governo Federal pas-
sou a implementar politicas publicas destinadas a
atender esta parcela da populagao brasileira, apos
os anos 1990, enquanto praticas de politica social.

O inicio da formatagdo desses instrumentos,
em seu ambito geral, se deu no ano de 1923 com
a aprovacao da Lei Eloy Chaves, que instituiu a
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obrigatoriedade da criagdo de Caixas de Aposenta-
doria e Pensdo (CAPs) para alguns trabalhadores.
Elas foram as formas originarias da atual previdén-
cia social brasileira (BERING;
BOSCHETT, 2009).

Mas foi a partir dos anos
1990, apds a década perdi-
da de 1980, sua estagnagéao
econbmica e pelas conquis-
tas democréticas; em fun-
¢ao das lutas de classes e
da Constituicao de 1988,
respectivamente, que elas passaram a figurar no
cotidiano dos gestores federais, de fato (com o as-
pecto social tomando mais vigor na agenda politica
do Estado, dadas as pressdes de grupos organiza-
dos). Nesse contexto € que surgiram os marcos de
referéncia de mudancgas no sentido de assegurar di-
reitos individuais, coletivos e sociais, pois estabele-
ceram, para o povo brasileiro, politicas e direitos so-
ciais norteados na universalizagao e na igualdade
do acesso ao provimento das necessidades (sociais
e humanas) fundamentais (BERING; BOSCHETT,
2009; SANTOS, 2010).

As politicas publicas passaram a ser criadas
pelo Estado a fim de garantir a populagao, o aces-
so aos direitos constitucionais que, embora uni-
versais, ndo estavam sendo levados a uma gran-
de parte da populagédo. A intervengao do Estado,
nesse sentido, se fez necessaria devido ao cres-
cimento econdmico brasileiro ter ocorrido acom-
panhado do aumento das desigualdades sociais.
Tendo, entdo, que promover politicas focalizadas
de transferéncia de renda para aqueles individuos
que nao compartilhavam de um processo de dis-
tribuicao de renda equénime.

Assim, os Programas de Transferéncia de Ren-
da visam criar uma rede de protecao social para
melhorar a qualidade de vida dos seus beneficia-
rios, objetivando, por fim, num longo prazo, a mu-
danga estrutural e socioeconémica do pais. A trans-
feréncia de renda realizada pelos PTR representa,
entdo, o fornecimento de um recurso monetario,
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As politicas publicas passaram a
ser criadas pelo Estado a fim de
garantir a populacgao, o acesso
aos direitos constitucionais que,
embora universais, nao estavam
sendo levados a uma grande parte
da populagao

realizado pelo Estado, para os beneficiarios das
politicas. Uma transferéncia direta de dinheiro do
governo para o publico beneficiado.

De acordo com Ruckert
e Borsatto (2009), os PTR
no Brasil foram implanta-
dos, inicialmente, no inicio
da década de 1990. O pri-
meiro programa criado foi
a Bolsa-Escola, (ligada ao
Ministério da Educagdo) em
1995, que visava combater a
evasao escolar. No mesmo ano foi criada a Bolsa-
-Alimentacéo (ligada ao Ministério da Saude), que
tinha por objetivo combater a mortalidade infantil e
a desnutrigdo de criangas de 0 a 6 anos, gestantes
e nutrizes de familias com renda per capita inferior
a meio salario minimo3.

Em 1996, foi criado o Beneficio de Prestacao
Continuada que visava garantir o recebimento de 1
salario minimo a idosos com idade igual ou superior
65 anos e, também, aos portadores de deficiéncia,
cuja renda per capita familiar fosse inferior a um
quarto do salario minimo vigente. No ano de 2002,
foi instituido o Auxilio Gas (ligado ao Ministério de
Minas e Energia) com o intuito de beneficiar as fa-
milias de baixa renda. Em 2003, foi criado o Cartéo
Alimentacdo que visava a redugédo da fome desse
mesmo publico alvo (RUCKERT; BORSATTO, 2009).

A implementagdo desses programas resultou
na existéncia de falhas na concesséo dos bene-
ficios. Algumas familias eram beneficiadas com
mais de um programa, enquanto outras, que se
encontravam nas mesmas condigdes socioeco-
némicas, ndo eram contempladas por nenhum

3 Saliente-se aqui que, conforme discorre Santos (2010), as politicas
publicas sao implementadas como mecanismos do Estado em prover
a sociedade aquilo que faz parte de sua obrigagcdo enquanto gestor e
promotor do bem-estar social do pais. Assim, o acesso a educagéo e
a saude sao direitos universais e, como o Estado ndo consegue cum-
prir, a contento, com tal obrigacdo, langca mao de politicas publicas
focalizadas para corrigir a falha do ndo cumprimento dos direitos uni-
versais estabelecidos pela Constituigdo Cidada de 1988. Dai a logica
focalizada (foco na educagéo, foco na saude) das politicas publicas
implementadas apds os anos 1990. Efeitos da um nado universaliza-
¢ao dos mesmos.
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deles. Isso acontecia por dificuldades na sua fis-
calizacdo federal e na propria gestdo municipal
dos mesmos, bem como, em entraves nas infor-
macgdes entre os érgaos.
Para evitar tal situagao,
foi criado, ainda em 2001, o
Cadastro Unico para Progra-
mas Sociais do Governo Fe-
deral (CadUnico). Instrumen-
to de coleta de informacgoes
que tem por objetivo identificar e caracterizar o per-
fil socioecondmico das familias que se encontram
em situagéo de pobreza e garantir, as mesmas, 0
recebimento dos beneficios propostos pelos PTR
implementados. Assim, possibilitou-se a unificagao
das informacgdes dos programas sociais em um Uni-
co banco de dados nacional (MELO et al., 2013) e
essas informagoes, em 2003, sustentou um proces-
so de remodelagem dos PTR brasileiros, unifican-
do-os para se evitar as falhas na distribui¢ao.
Nesse sentido, no inicio da década de 2000,
como consequéncia desse novo olhar do implemen-
tador dessas politicas, o Programa Bolsa Familia
(PBF) foi criado através da unificagao de diversos
programas de transferéncia de renda existentes
(Auxilio Gas, Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo e
Cartao Alimentacao, denominados de programas
remanescentes) objetivando a ampliagdo do nime-
ro de beneficiarios e a redugao da percepgao da
pobreza no pais (RUCKERT; BORSATTO, 2009).

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O PBF foi criado em outubro de 2003, através da
Medida Provisdria n° 132, que posteriormente foi
convertida na Lei n° 10.836/2004 (BRASIL, 2004)4,

4 De acordo a Lei, o principal financiador e executor do programa é o
governo federal, sendo que os municipios tém por obrigagéo o pa-
pel de realizar o cadastro das familias e o controle social. A Caixa
Econdmica Federal é o banco responsavel para realizar o pagamento
aos beneficiarios. O programa é gerenciado sob a responsabilidade
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
através da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagédo (SAGI)
com a fungéo de avaliar e monitorar as politicas sociais.
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As condicionalidades e os
programas complementares tém
por objetivo reforgcar o acesso
das familias aos direitos sociais
basicos de saude e educagao

sendo, até entdo, considerado o maior programa
brasileiro (e do mundo) de transferéncia de renda
direta a populagcido carente (LEMOS; PINHEIRO,
2013). Seu principal objetivo
é atender as familias que se
encontram em situacdo de
pobreza e extrema pobreza,
vinculando o recebimento
de um auxilio financeiro ao
cumprimento de condiciona-
lidades nas areas de educacgao e saude.

Visa, assim, a superac¢ao da fome e da pobre-
za pautando-se em trés dimensdes essenciais:
a transferéncia de renda, o cumprimento de con-
dicionalidades e os programas complementares.
A transferéncia de renda busca promover o alivio
imediato da pobreza através da transferéncia mo-
netaria direta (de renda). As condicionalidades e os
programas complementares tém por objetivo refor-
¢ar o acesso das familias aos direitos sociais basi-
cos de saude e educacéo (sua transversalidade), o
que contribui para que as familias consigam rom-
per o ciclo intergeracional da pobreza (refor¢ando
0 acesso a direitos sociais basicos nas areas de
educacao, saude e assisténcia social), contemplan-
do, ainda, a composigcao de um capital social futuro,
mais abrangente, para essas familias, objetivando
o desenvolvimento das familias, de modo que os
beneficiarios do PBF consigam superar a situagao
de vulnerabilidade e pobreza.

Para aderir ao PBF, as familias passam por um
processo de avaliagdo ao responder um formulario-
-padrao de registro, que é entregue as prefeituras
com o objetivo de se obter informagdes sobre a ren-
da e a composigao demografica do meio familiar.
Através do resultado da analise dos cumprimentos
dos requisitos exigidos, a familia estara apta a re-
ceber o beneficio. Porém, ndo séo todas as fami-
lias que se encaixam no perfil que o recebem, pois
0 programa é submetido a um orgamento definido
que, apesar de apresentar crescimento desde a sua
criagcao, ainda nao atinge o total da populagéo ne-
cessitada (BRASIL, 2014).
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Numero de gestantes,

Situagéo_e renda mt'er_msal nutrizes, criangas e Numero de jovens de 16 Tipo de beneficio Valor'd_o

per capita das familias adolescentes de até 15 e 17 anos beneficio
anos

Familias em extrema 0 0 Basico R$ 77,00
pebezalie bl 1 0 Basico + 1 variavel R$ 112,00
2 0 Basico + 2 variaveis R$ 147,00
3 0 Basico + 3 variaveis R$ 182,00
4 0 Basico + 4 variaveis R$ 217,00
5 0 Basico + 5 variaveis R$ 252,00
0 1 Basico + 1 BVJ R$ 119,00
1 1 Basico + 1 variavel + 1 BVJ R$ 154,00
2 1 Basico + 2 variaveis + 1 BVJ R$ 189,00
3 1 Basico + 3 variaveis + 1 BVJ R$ 224,00
4 1 Basico + 4 variaveis + 1 BVJ R$ 259,00
5 1 Basico + 5 variaveis + 1 BVJ R$ 294,00
0 2 Basico + 2 BVJ R$ 119,00
1 2 Basico + 1 variavel + 2 BVJ R$ 196,00
2 2 Basico + 2 variaveis + 2 BVJ R$ 213,00
3 2 Basico + 3 variaveis + 2 BVJ R$ 266,00
4 2 Basico + 4 variaveis + 2 BVJ R$ 301,00
5 2 Basico + 5 variaveis + 2 BVJ R$ 336,00
Familias em pobreza — de 0 0 Nao recebe o beneficio X
RIARUIE Iz T 51 1 0 1 variavel R$ 35,00
2 0 2 variaveis R$ 70,00
3 0 3 variaveis R$ 105,00
4 0 4 variaveis R$ 140,00
5 0 5 variaveis R$ 175,00
0 1 1BVJ R$ 42,00
1 1 1 variavel + 1 BVJ R$ 77,00
2 1 2 variaveis + 1 BVJ R$ 112,00
3 1 3 variaveis + 1 BVJ R$ 147,00
4 1 4 variaveis + 1 BVJ R$ 182,00
5 1 5 variaveis + 1 BVJ R$ 217,00
0 2 2BVJ R$ 84,00
1 2 1 variavel + 2 BVJ R$ 119,00
2 2 2 variaveis + 2 BVJ R$ 154,00
3 2 3 variaveis + 2 BVJ R$ 189,00
4 2 4 variaveis + 2 BVJ R$ 224,00
5 2 5 variaveis + 2 BVJ R$ 250,00

Quadro 1

Valores dos beneficios do Programa Bolsa Familia segundo a renda e a composigao familiar

Fonte: Elaboragéo dos autores a partir de dados do MDS- Brasil (2014).

Sao elegiveis aos beneficios do PBF: as familias O programa oferece as familias quatro tipos de
extremamente pobres, que tém renda per capita de  beneficios (que variam em valor e, de acordo, com
até R$ 77,00 por pessoa, por més, e as familias  as caracteristicas familiares):

pobres que tém renda per capita entre R$ 77,01 e + O Beneficio Basico, concedido as familias
R$ 154,00 por pessoa, por més, e que tenham, ain- em situagdo de extrema pobreza (cuja ren-
da, em sua composic¢ao familiar gestantes, nutrizes, da mensal é de até R$77 per capita). O va-
criangas ou adolescentes entre 0 e 17 anos. lor desse beneficio é de R$77,00 mensal,
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independentemente da composi¢gdo e do
numero de membros do grupo familiar;

» O Beneficio Variavel é concedido as familias
com criangas ou ado-
lescentes de 0 a 15
anos de idade, sendo
que o valor do beneficio
é de R$35,00 mensal,

* O Beneficio variavel a
gestante é concedido
as familias que tenham
em sua composi¢ao gestantes, sendo que o
valor do beneficio mensal é de R$ 35,00;

* O Beneficio variavel nutriz destina-se as fa-
milias que tenham criangas com idade entre
0 e 6 meses em sua composicao, o valor,
também, é de R$35,00 mensal;

* O Beneficio variavel vinculado ao adoles-
cente (BVJ) é concedido a familias que
tenham adolescentes entre 16 e 17 anos
e cada familia pode acumular até dois be-
neficios por familia, sendo que o beneficio
mensal é de R$42,00;

Além destes, ainda existe o Beneficio da Su-
peragdo da Extrema Pobreza na Primeira Infancia
(BSP), implementado em junho de 2012, que é con-
cedido as familias que se encontram em situacao
de extrema pobreza e que tenham em sua compo-
sicdo criangas de 0 a 6 anos de idade. Cada familia,
nesse enquadramento, tem direito a um beneficio
desse tipo®. O valor do beneficio varia em razao do
célculo realizado a partir da renda per capita da fa-
milia e do beneficio ja recebido no PBF. Nesse sen-
tido, o quadro 1 resume o critério de elegibilidade
das familias e os valores dos beneficios de acordo
com a renda per capita e a composicao familiar dos
beneficiarios do PBF.

O valor do beneficio é referente a renda da fami-
lia, a quantidade de filhos e a idade dos integrantes.
Por exemplo, as familias em situagdo de extrema

5 O que de certa maneira, em outras discussodes, contradiz o fato que
as familias buscam ter mais filhos para ter direito a mais beneficios
monetarios.
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O nao cumprimento dessas
condicionalidades por parte
das familias pode gerar alguns
efeitos, inicialmente, através de
adverténcias podendo chegar até o
cancelamento do beneficio

pobreza podem acumular o beneficio Basico, o Va-
riavel e o Variavel para Jovem, até o maximo de R$
336,00 por més, como, também, podem acumular,
adicionalmente, o beneficio
da Superacdo da Extrema
Pobreza na Primeira Infancia.

Atualmente, o programa
atende mais de 13 milhdes
de familias em territorio na-
cional e, para garantir o direi-
to de receber a transferéncia,
os beneficiarios devem cumprir algumas condicio-
nalidades definidas pelo PBF e que estao relacio-
nadas as areas de saude e educacgao, sendo elas
acompanhadas pelo MDS de forma articulada com
os Ministérios da Educacéao e da Saude, em parce-
ria com as prefeituras municipais.

As condicionalidades devem ser cumpridas
para que o nucleo familiar possa receber o bene-
ficio mensal. Elas devem ser entendidas como um
contrato entre as familias e o poder publico. O ob-
jetivo é associar a renda ao acesso das criangas e
adolescentes a educacgao basica e dos grupos fami-
liares a rede de saude (BRASIL, 2012), aplicando o
conceito de ampliagao da protegao social do Estado
e da ampliagao do capital social das familias.

Assinale-se, entdo, que o cumprimento das
condicionalidades é de grande importancia para
as familias, pois garantem o direito de receber o
beneficio e de melhorar a frequéncia das criangas
nas escolas e postos de saude para o acompa-
nhamento da saude infantil e das gestantes. O nao
cumprimento dessas condicionalidades por parte
das familias pode gerar alguns efeitos, inicialmen-
te, através de adverténcias podendo chegar até o
cancelamento do beneficio.

A EVOLUGAO DA CONCESSAO DE
BENEFICIOS DO PBF NA BAHIA

O Brasil € um pais composto por 26 estados e um Dis-
trito Federal formado por um total de 5.564 municipios,
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que contam com uma populagéo de 190.732.694 ha-
bitantes e uma proje¢do de quase 203 milhdes de
habitantes em 2014 (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010, 2014). Nesse
conjunto, o Programa Bolsa Familia vem se expan-
dindo no decorrer dos anos, haja vista que todos os
estados apresentaram evolugao positiva no numero
de familias beneficiadas pelo PBF entre os anos de
2004 e 2010. Dentre todos os estados apresentados
observa-se que a Bahia foi o estado que mais apre-
sentou aumento no numero de familias beneficiadas.

No Brasil, o total de familias atendidas pelo pro-
grama passou de 6.571.839 no ano de 2004 para

Tabela 1

12.778.220 de familias atendidas no ano de 2010,
aumentando 94,4% na comparagao entre o primeiro
€ 0 ultimo ano da analise. Na Bahia o total de familias
atendidas pelo programa passou de 838.963 no ano
de 2004 para 1.662.069 no ano de 2010, o que sig-
nificou um aumento de 98,1%. Note-se que o estado
apresentou crescimento no nimero de beneficiarios
(98,1%) maior que a média geral do pais (94,4%).
Destaque-se que, no contexto nacional, os uni-
cos estados brasileiros que apresentaram cresci-
mento no numero de familias beneficiadas, mas que
entre 2009 e 2010 diminuiram o numero de benefi-
ciarios foram os estados de Roraima (com reducgéo

Numero de familias beneficiadas pelo PBF — Brasil — 2004-2010

Numero de familias beneficiadas

Estados 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
BRASIL 6.571.839 8.700.445 10.965.810 11.043.076 10.557.996 12.370.915 12.778.220
Acre 28.851 38.908 53.404 57.354 55.037 62.600 59.779
Alagoas 214.726 253.745 339.921 351.402 347.585 395.459 414.112
Amapé 104.135 147.266 204.075 216.487 222.542 263.064 278.893
Amazonas 10.256 11.429 26.244 38.505 39.191 44.678 44.096
Bahia 838.963 1.067.291 1.391.245 1.411.662 1.372.763 1.5681.639 1.662.069
Ceara 572.730 742.454 882.220 891.418 870.153 947.720 1.022.259
Distrito Federal 41.943 54.159 85.725 78.294 76.414 76.327 98.552
Espirito Santo 120.911 160.836 191.421 187.927 171.419 190.428 189.983
Goias 135.758 186.866 259.524 260.368 245.268 305.949 326.084
Maranhdo 380.742 532.126 706.878 737.539 729.610 846.345 871.297
Mato Grosso 82.116 118.663 136.495 132.798 121.703 166.456 167.693
Mato Grosso do Sul 32.588 85.098 114.876 112.212 102.433 127.768 132.887
Minas Gerais 756.335 998.011 1.128.261 1.080.823 992.739 1.117.946 1.135.715
Para 259.641 337.694 506.444 532.755 528.997 635.204 680.804
Paraiba 273.135 337.001 406.904 416.863 410.707 444.729 450.525
Parana 308.754 447.186 452172 410.885 367.247 482.335 466.607
Pernambuco 518.956 633.500 860.546 905.919 881.591 1.035.989 1.045.268
Piaui 217.931 284.297 366.906 368.612 360.622 413.867 420.392
Rio de Janeiro 196.330 302.733 441.667 494.051 498.378 658.726 685.301
Rio Grande do Norte 190.116 240.828 298.643 302.720 292.522 321.710 338.424
Rio Grande do Sul 290.660 398.132 436.169 410.540 367.631 462.966 453.761
Rondénia 54.942 68.343 94.953 97.270 92.914 116.211 114.112
Roraima 14.522 17.583 31.850 32.344 33.622 41.201 42.213
Santa Catarina 101.247 141.744 139.098 134.704 118.648 150.685 143.700
Séo Paulo 657.099 863.799 1.114.328 1.085.233 974.803 1.138.129 1.174.844
Sergipe 113.147 154.332 189.304 187.470 179.875 220.175 230.418
Tocantins 55.305 76.421 106.537 106.921 103.582 122.609 128.432

Fonte: MDS — Brasil (2013). Elaborado pelos autores.
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de 9.205 beneficios) e Acre (2.821), na Regido
Norte; além dos estados de Santa Catarina (com
reducéo de 6.985 beneficios) e Rio Grande do Sul
(2.099), no Sul do Brasil.

Nesse contexto, além da Bahia, e dadas as de-
vidas proporgdes populacionais, os estados que
possuiam, em 2010, mais de um milhao de familias
beneficiadas eram apenas 5 unidades federadas:
Ceara, Maranhéo, Mato Grosso, Parana e Sergipe.
E os que apresentaram menor nimero foram Ama-
zonas e Ronddnia. Comparando o estado da Bahia,
especificamente, com o restante do pais, pode-se
dizer que no periodo de 2004 a 2010, somente a
Bahia absorveu, em média, 12,8% do total dos be-
neficios gerados pelo PBF no Brasil, conforme da-
dos dispostos na Tabela 1.

Especificamente sobre a Bahia, o estado possui
417 municipios e conta com uma area territorial de
564.830,859 km?. Sua populacgio total, segundo o
Censo Demografico de 2010 é de 14.016.906 ha-
bitantes e uma projecao de quase 16 milhdes de
habitantes em 2014 (IBGE, 2010; 2014). Apresenta
um Produto Interno Bruto (PIB) de R$157,4 bilhdes e
PIB per capita de R$11.232,00 (INSTITUTO BRASI-
LEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010). E
o sexto maior PIB brasileiro, porém o indice de De-
senvolvimento Humano (IDH) do estado é de 0,660,
ocupando a 22° posigao dentro dos 27 unidades fe-
deradas no ranking brasileiro (FRANCISCO, 2012).

A Bahia possuia, em 2010, 3.899.523 familias
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2010) distribuidos entre as zonas
urbana e rural. Analisando o ndmero de familias
beneficiadas pelo PBF, percebe-se que para o ano
de 2010, 42,6% das familias do estado eram bene-
ficiadas pelo programa.

Mapeamento do quadro evolutivo dos
beneficios concedidos pelo PBF para os

municipios baianos

Para demonstrar a evolugdo do Programa Bol-
sa Familia nos municipios da Bahia, no periodo
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estudado, foi necessario realizar um mapeamento
identificando os municipios de acordo com o nime-
ro de familias beneficiadas. A Figura 1 apresenta o
quadro evolutivo do PBF na Bahia para os anos de
2004 (a), 2007 (b) e 2010 (c)®.

Na Figura 1(a), referente ao ano de 2004, é pos-
sivel notar a concentragdo dos municipios baianos
no grupo daqueles que possuem entre 1.001 e
10.000 familias beneficiadas pelo PBF, isto é, 275
municipios estdo neste grupo, o que representa
65,9% dos municipios do estado nessa situagao.
Percebe-se também que no grupo com até 1.000
familias beneficiadas, ha um elevado ndmero de
municipios, englobando 138 neste grupo. Eviden-
cie-se que, nesse contexto, os municipios de Vit6-
ria da Conquista e Jequié eram os Unicos munici-
pios inseridos no grupo que possuia entre 10.001 e
20.000 familias beneficiadas. Salvador e Feira de
Santana eram os Unicos que estavam naquele que
tinha mais de 20.001 (entre 20.001 e 100.000) fa-
milias beneficiadas no estado. Para este ano, nédo
houve nenhum municipio no grupo de 100.001 até
200.000 familias beneficiadas, nem mesmo a capi-
tal do estado.

Para o ano de 2007 (figura 1(b)), ja se observa
que 379 municipios (ou seja, a maioria do estado)
estavam concentrados no grupo que possui entre
1.001 e 10.000 familias beneficiadas, o que acom-
panha o aumento participativo da Bahia no conjunto
do total dos beneficios concedidos no Brasil (con-
forme tabela 1). Por outro lado, o grupo que sinaliza
um total de até 1.000 beneficios por municipio, em
comparagao com 2004, sofreu redugdo, contando,
agora, com 26 (em 2004 eram 138). E importante
salientar, que esse numero nao decresceu pelo fato
do numero de pobres ter diminuido, mas, porque
esses municipios passaram a receber mais bene-
ficios, migrando para as categorias com mais de
1.001 beneficios concedidos.

¢ Abase da analise sera pautada nos anos de 2004, 2007 e 2010 pelos
seguintes motivos: 2004 por ser o primeiro ano apds a implementa-
¢éo do programa; 2010 por ser o ultimo ano com dados relativos ao
PIB per capita disponibilizados pelo IBGE e, 2007, por ser um ano
médio entre os dois extremos da analise.
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(a)

(b)

Figura 1

Mapeamento do numero de familias beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia
Bahia — 2004 (a)/2007 (b)/2010 (c)
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Fonte: Elaboragéo dos autores a partir de dados do MDS — Brasil (2013) com base nos anos 2004, 2007 e 2010.
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Para o grupo que possui entre 10.001 e 20.000
familias beneficiadas, observou-se, também, uma
elevagao. Em 2004 eram dois municipios. Em 2007
eram 8 (além de Jequié, pas-
saram a figurar nessa cate-
goria llhéus, Itabuna, Jua-
zeiro, Camacari, Teixeira de
Freitas, Alagoinhas e Jacobi-
na). Ja Vitéria da Conquista,
que em 2004 estava inserida
no grupo que tinha entre 10.001 e 20.000 beneficios
concedidos, passou para aquele que engloba mais
de 20.001 familias atendidas, juntamente com Feira
de Santana. E Salvador, sucessivamente, migrou
para o grupo de 100.001 a 200.000 familias bene-
ficiadas (que ndo apresentou registro de nenhum
municipio em 2004).

Na figura 1(c), apresenta-se a realidade referen-
te ao ano de 2010, quando o grupo de municipios
com até 1.000 familias beneficiadas passou para 18
municipios (que em 2004 eram 138 e em 2007 era
26, dada a ampliagao do numero de beneficios no
estado). O grupo subsequente, de 1.001 até 10.000
familias, representou 91% dos municipios baianos
(379), permanecendo com a mesma quantidade de
municipios de 2007.

O grupo que conta com 10.001 até 20.000 fa-
milias beneficiadas, o numero elevou-se para 15
municipios. Destaque para o grupo que conta com
20.001 a 100.000 familias beneficiadas que era de
2 municipios em 2007 (Vitéria da Conquista e Fei-
ra de Santana) e em 2010 passou a ter, também,
llhéus, Juazeiro e Jequié. Salvador continuou lide-
rando o numero de familias beneficiadas, mesmo
porque é onde esta a maior concentragao popula-
cional do estado.

Assim, com base nesse contexto, que apresenta
a relagao bruta (sem o tratamento do modelo es-
tatistico aplicado ao trabalho) entre os municipios
da Bahia e o numero de beneficiarios do PBF no
Brasil e, dada a observacado de sua participagao
relevante nesse contexto (quase 13% do total na-
cional), observa-se uma situacdo de dependéncia
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Salvador continuou liderando o
numero de familias beneficiadas,
mesmo porque é onde esta a
maior concentrag¢ao populacional
do estado

entre os municipios baianos e os valores moneta-
rios transferidos.

Assim, passa-se agora, a discutir como se da essa
I6gica entre o nivel de renda
dado pelo PIB per capita que
0s municipios baianos pos-
suem e o numero de benefi-
ciarios que o PBF apresen-
ta, por municipio, no estado,
buscando mostrar como se
da essa relagao: PIB per capita e numero de bene-
ficiarios. Para tanto, em seguida, sera apresentado o
processo metodoldgico de analise e, em sequéncia,
a proépria analise.

ASPECTOS METODOLOGICOS DA ANALISE
DOS DADOS

Para a analise deste trabalho, aplicou-se o método
estatistico-descritivo para fundamentar a relagéo
entre o PIB per capita € 0 niumero de beneficiarios
do PBF. Esta aplicagdo metodoldgica é de suma
importancia para auxiliar nas investigagdes por des-
crever e avaliar a relagéo entre esses.

Os dados utilizados neste trabalho sdo secunda-
rios e as variaveis incluidas nesta pesquisa foram
tratadas através de uma analise multivariada que
permitiu agrupar os municipios da Bahia em grupos
(clusters), de acordo com as suas caracteristicas so-
cioecondmicas (PIB per capita real e quantidade re-
lativa de beneficiarios do PBF). E os dados dos mu-
nicipios da Bahia, no periodo de 2004, 2007 e 2010,
referem-se ao PIB per capita a precos correntes, ao
numero de familias beneficiadas pelo PBF por muni-
cipio e a estimativa da populag&o para os mesmos’.

Para realizar a primeira etapa da analise, obte-
ve-se a relagdo entre a quantidade de familias be-
neficiadas pelo BPF por municipios, dividido pela

7 Para o ano de 2010 n&o se trata de uma estimativa, e sim o resultado

do Censo de 2010. As estimativas referem-se aos anos de 2004 e
2007, haja vista que nesses anos nao existem dados relativos a pes-
quisas censitarias e, sim, estimativas.
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estimativa da populagdo dos mesmos, 0 que possi-
bilita uma da quantidade relativa (em termos de po-
pulagéo) do nimero de beneficiarios do programa.

Na segunda etapa foi utilizado o PIB per capita a
precos correntes, o qual foi necessario deflacionar
tomando como base o ano de 2010, o que resulta
em um PIB per capita real. Isto é, os valores corren-
tes foram transformados em valores reais através
do deflator do PIB obtido pelo IBGE.

A terceira etapa relacionou o PIB per capita real
e a quantidade relativa de beneficiarios do PBF atra-
vés de uma metodologia de Cluster® (agrupamento),
o qual permitiu a captagcao de dados multivariados
(PIB per capita real e a quantidade relativa de bene-
ficiarios do PBF por municipios), que resultara em
diferentes grupos para os municipios da Bahia. A
analise proposta, por cluster, evidencia a légica da
anadlise da correlacdo de dependéncia entre as va-
riaveis, conforme determinam Tryon e Bayley (1973)
e Hartigan (1985). Para esses autores, a andlise
em cluster, enquanto técnica de pesquisa possibilita
agrupar dados de acordo com as similaridades en-
tre eles, criando grupos com homogeneidade den-
tro de agrupamentos heterogéneos, criando uma
relagao entre eles.

Assim, para realizar a analise de cluster é im-
portante seguir duas etapas, a primeira consiste em
selecionar um algoritmo para o agrupamento dos
dados, enquanto que na segunda etapa € neces-
sario selecionar um critério para escolher o nimero
6timo de grupos. Para esta pesquisa o algoritmo de
agrupamento utilizado foi 0 método K-Means, sendo
que este requer que os dados sejam compostos de
variaveis numeéricas. Segundo Ivanov (2011, p. 40),

[...] o método K-Means & uma técnica nao-
-hierarquica que visa agrupar elementos por
meio de um processo mais flexivel, no sen-

tido de que um item alocado inicialmente

8 “[...] tem como objetivo dividir os elementos da amostra, ou popu-
lacdo, em grupos de forma que os elementos pertencentes a um
mesmo grupo sejam similares entre si com respeito as variaveis (ca-
racteristicas) que neles foram medidas, e os elementos em grupos
diferentes sejam heterogéneos em relagdo a estas mesmas caracte-
risticas” (MINGOTI, 2007, p. 155).
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em um grupo pode ser realocado diversas
vezes durante o andamento do processo de
agrupamentos.

Para iniciar o processo, o algoritmo K-Means
precisa receber o parametro k, que representa o
numero de grupos que se busca formar com os da-
dos a serem analisados. Entende-se que o algorit-
mo k-means tem por objetivo dispor um conjunto
de n pontos no espaco real d-dimensional (R¢) e
um inteiro k, para buscar definir os k conjuntos de
pontos em R¢ que minimizem a distancia média
quadrada de cada ponto centréide do conjunto mais
préximo (a similaridade entre as caracteristicas dos
municipios dados o PIB per capita e o nimero de
beneficiarios). Isso significa que, inicialmente, o al-
goritmo formara uma relagédo entre os valores de
uma variavel (PIB per capita) e depois de outra (o
numero de beneficiarios), por municipio e, depois,
correlaciona-los (TRYON; BAYLEY, 1973; HARTI-
GAN, 1983; IVANQV, 2011).

Este método baseia-se na alocagao de cada ob-
servagao em um cluster (agrupamento) cujo centro
apresenta a maior similaridade com o vetor dos va-
lores observados, das variaveis utilizadas. No geral,
este procedimento consiste em quatro etapas (AN-
DRADE, 2004, p. 27):

a. A entrada do parametro k (numero de gru-

pos-6timo que se deseja formar);

b. O mesmo numero de k sera selecionado de
forma aleatéria dentre os objetivos da co-
lecdo a ser analisada, sendo por inicio, os
grupos unitarios e, por sequéncia, o préprio
centro do grupo;

c. Os objetos sdo comparados um a um, com
cada um dos centros dos grupos. Entao, o
objeto (variavel) é alocado no grupo cujo cen-
tro Ihe seja o mais proximo, utilizando-se uma
medida de distancia ao centro (dispersao);

d. Todo grupo recebe um novo objeto, e tem
seu centro recalculado através da média dos
objetos que o compdem.

Para realizar a segunda etapa da analise de

cluster, é preciso especificar o critério para escolher
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0 numero 6timo de grupos. O critério utilizado nesta
pesquisa é o indice de Calinski e Harabasz (CH),
também conhecido como Pseudo-F. Para Ivanov
(2011), este procedimento contém a quantidade de
grupos (k) para as variaveis analisadas e o nume-
ro de grupos mais indicados, para a analise, sera
aquele que apresentar o maior valor de CH. Esse
critério € o mais adequado para o método K-means,
ja que o critério de agrupamentos prevé a minimiza-
¢ao das medidas de nao-similaridade nas amostras
dentro de cada um dos clusters buscando maximi-
zar as nao-similaridades dentro desses grupos e,
assim, correlaciona-los (IVANOV, 2011).

Assim, na formagdo dos grupos (clusters), o
algoritmo agrupa elementos de acordo com a sua
proximidade, obedecendo duas premissas: a ma-
xima similaridade entre os elementos do mesmo
agrupamento (PIB per capita municipais € numero
de beneficios municipais) e, em seguida, a maxi-
ma dissimilaridade entre agrupamentos diferentes.
Para identificar o niumero mais adequado de clus-
ters é necessario se calcular o indice CH, como ex-
presso na equagao 1:

Brn=k) (1)
W *=k=1)

CH

Na equacao (1), n € o numero total de pontos
(objetos componentes da base analisada, o nUmero
de municipios baianos) e k € o numero de grupos
em que foi dividida essa base. As matrizes Be W
sdo dadas pelas seguintes equacgdes (2) (3) (4).

-3 (x, - X @

A equacao (2) demonstra que o valor de W é o
somatorio dos quadrados das distancias dos pontos
para o centro do grupo a que pertence, onde Xij €o
j-ésimo objeto do grupo i, X € o centro do grupo (mé-
dia dos pontos ao centro do grupo), e n. é a quantida-
de de pontos que estdo no grupo i. Onde IIXij - ZII é
a distancia entre a cidade j e centro do clusteri, dado
que aqui estamos falando que as distancias estao
em termos do PBC e do PIB per capita.
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r=33(x,-X) ®

A equacao (3) identifica T, que é o somatério dos
quadrados das diferengas de cada ponto de toda
a base de dados e o centro de toda a base, que é
representado por X.

B=T Ir";__a.-. (¥, - X} @)

A equacéao (4) apresenta B que pode ser obtido
pela diferenga entre T e W, que é o somatério dos
produtos entre o grupo de toda a base, ou seja, 0s
quadrados entre o centro de toda a base e o cen-
tro de cada grupo, o que estabelece, por fim, as
ponderacdes a serem utilizadas na analise desse
trabalho. Assim, utilizando-se da estatistica multi-
variada, apresentada, agruparam-se as variaveis
PIB per capita municipal e a quantidade relativa de
beneficiarios do PBF por municipio e, assim, pas-
sou-se a verificar a relagao entre estas variaveis
nos municipios baianos para os periodos de 2004,
2007 e 2010.

O AGRUPAMENTO DOS MUNICIPIOS BAIANOS
CONFORME A QUANTIDADE RELATIVA DE
BENEFICIARIOS DO PBF E O PIB PER CAPITA
REAL

A partir de agora seréo apresentados os dados para
a andlise dos agrupamentos referente aos anos de
2004, 2007 e 2010.

Analise para o ano de 2004

Através da aplicagdo do critério de Calinski e Hara-
basz (CH) do agrupamento do PIB per capita real e
sua relagdo com a quantidade relativa de beneficia-
rios nos municipios, foi possivel detectar que, nessa
relacdo, existe a caracterizacao de sete clusters (ou
grupos), o que determina que este € o numero 6timo
de agrupamentos entre os municipios (ou niveis de
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similaridades), quando consideradas as variaveis
citadas, visto que o pseudo-F (CH) deste critério
tem o valor maximo de 10.669,52 (tabela 2).

Para entendimento do processo de analise da
formacao dos clusters, observe-se esta primeira
fase da analise. Nela, agrupadas as caracteristicas
dos clusters pela frequéncia dos municipios, dentro
destes 7 grupos (tabela 3), o cluster 1 apresenta uma
frequéncia de 38 (este cluster agrupa 38 municipios
da amostra total). Ou seja, esse cluster relaciona o
numero de 38 municipios que tem um PIB per ca-
pita médio de R$ 5.536,42 cuja frequéncia relativa
de beneficiarios do PBF é de 0,11449938. Assim,
observa-se uma relacao direta entre valor do PIB
per capita e a proporgao de beneficiarios do PBF em
sua populagao, que se da em 38 municipios, para
2004. E interessante observar que essa relacdo nao
se da para o cluster que apresenta o agrupamento
dos menores PIB per capita (cluster 7), como seria
a légica da analise de que, possivelmente, os mu-
nicipios com menor PIB per capita tenderiam a ser
0s que mais teriam familias beneficiadas pelo PBF.

Se observarmos o cluster 7, que engloba os
municipios com a menor média do PIB per capita
(R$ 2.030,81), observe-se que, nele, existe a maior
frequéncia de municipios (241), o que evidencia
que 0S municipios que possuem 0s menores va-
lores de PIB per capita também nao foram os que

Tabela 2

Critério de Calinski e Harabasz para o nimero
6timo de grupos do PBF - 2004

Numero de grupos Valor de CH
1 grupo NaN(1)
2 grupos 6.827,24
3 grupos 2.652,38
4 grupos 5.5695,96
5 grupos 8.353,88
6 grupos 9.281,46
7 grupos 10.669,52
8 grupos 1.036,67
9 grupos 9.573,66
10 grupos 8.689,45

Fonte: Resultados de cluster K-means.
(1) Nota Number. Sem agrupamentos.
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apresentaram maiores numeros de familias benefi-
ciadas (ja que os maiores numeros de beneficiarios
(frequéncia) esta no cluster 1).

Dentro desta mesma otica, verifica-se que, na
formacao dos clusters para a variavel PIB per capita
€ para a variavel proporgao relativa dos beneficia-
rios do PBF na populagéao, observa-se que o cluster
que apresenta a maior média de PIB per capita é
o cluster 5, enquanto que o cluster que apresenta
maior numero de beneficiarios, pela populacao, é
o cluster 1. No caso do cluster 5, que engloba Sal-
vador, observa-se que o maior conjunto de PIB per
capita do estado também n&o é aquele que possui
0 menor numeros de beneficios recebidos do PBF.
Os dados podem ser observados nas tabelas 3 e 4.

Tabela 3
Caracteristicas dos clusters do PIB per capita real

e sua relagdao com a proporg¢ao de beneficiarios do
PBF por populagdao municipal — 2004

Cluster | PIB per capita real | Qtde. relativa PBF | Frequéncia

1 5.536,42 0.11449938 38

2 18.031,94 0.11229657 8

3 49.216,68 0.05866785 3

4 3.188,88 0.08944100 118

5) 170.995,22 0.06054521 1

6 10.594,71 0.06546297 8

7 2.030,81 0.08712537 241
Total 417

Fonte: Resultados de cluster K-means.

Tabela 4
Analise dos clusters do PIB per capita real e sua

relagdo com a proporgao de beneficiarios do PBF
por populagao municipal — 2004

Cluster | PIB per capitareal (1) | Cluster | Qtde. relativa PBF (2)

5 170.995,22 3 0.05866785
3 49.216,68 5 0.06054521
2 18.031,94 6 0.06546297
6 10.594,71 7 0.08712537
1 5.536,42 4 0.08944100
4 3.188,88 2 0.11229657
7 2.030,81 1 0.11449938

Fonte: Resultados da Tabela 3.
(1) O PIB estd em ordem decrescente.
(2) A quantidade relativa do PBF estd em ordem crescente.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.705-725, out./dez. 2014



RAQUEL MONTEIRO DE LEMOS, CARLOS EDUARDO RIBEIRO SANTOS, LESSI INES FARIAS PINHEIRO

Assim, como demonstrado na tabela 4, que
traz a relagdo do PIB per capita real (apresenta-
do do maior para o menor) e a quantidade relativa
de beneficiarios pelo PBF (do menor para o maior)
observou-se que nao houve uma relagao inversa
entre PIB per capita real e a quantidade relativa de
beneficiarios pelo PBF, pois o cluster que engloba
o0 menor PIB ndo apontou uma diregdo (mesma or-
dem) com o cluster que apresentou a maior pro-
porcao de beneficiarios e, vice-versa. Assim, para
2004, ndo existe uma correlagédo que determine que
0s municipios com menores PIB per capita sejam
aqueles que recebam mais beneficios do PBF.

Analise para o ano de 2007

A aplicagao do critério de Calinski e Harabasz (CH)
do agrupamento do PIB per capita real e sua rela-
¢ao com a quantidade relativa de beneficiarios nos
municipios, permitiu identificar que, nessa relagéo,
existe a caracterizagao de oito clusters, o que de-
termina que este é o numero 6timo de agrupamen-
tos entre os municipios, dadas similaridades quan-
do consideradas as variaveis citadas, visto que o
pseudo-F (CH) deste critério tem o valor maximo de
13.532,70 (tabela 5).

As caracteristicas dos clusters pela frequéncia
dos municipios, nos 8 grupos (Tabela 6), traz que o
cluster 1 identifica uma frequéncia de 9 municipios
do total, sendo que esse cluster relaciona o nimero
de 9 municipios que tem um PIB per capita médio
de R$ 37.834,30 e uma frequéncia relativa de bene-
ficiarios do PBF de 0.16269189. Se observarmos o
cluster 6, que engloba os municipios com a menor
média do PIB per capita (R$ 3.782,39), identifica-se
que nele existe a maior frequéncia de municipios
(194). O que evidencia que os mesmos nao foram
0s que apresentaram os maiores nimeros de fami-
lias beneficiadas.

Analisando as tabelas 6 e 7, abaixo, pode-se ve-
rificar que na formagéao da relagao dos clusters para
a variavel PIB per capita e para a variavel propor-
¢ao relativa de beneficiarios do PBF na populagao,
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houve duas relagdes inversas nos clusters. O pri-
meiro identificado esta no cluster 3, onde percebe-
-se a relacao entre o maior PIB per capita real e a
menor proporcao de beneficiarios do PBF no mes-
mo municipio, evidenciando que esse municipio
esta inserido no grupo possuem maior renda per
capita do estado e também tem a menor proporgao
de beneficiarios do PBF (uma relagao inversa entre
as variaveis). Situagdo que também pode ser ob-
servada no cluster 2, dos municipios com o terceiro
menor PIB per capita e a terceira maior quantidade
relativa de beneficiarios.

Logo, para 2007, percebe-se que, nesse ano,
houve um comportamento diferente quando com-
parado a 2004, pois apresentaram duas relagdes
inversas entre as variaveis PIB per capital real e
proporcao de beneficiarios do PBF nos municipios.
Assim, o cluster 3 esta representado por um Unico
municipio, Sdo Francisco do Conde, que segun-
do o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(2012), apresenta o maior PIB per capita do Brasil,
evidenciando, justamente, a relagdo inversa entre
0 conjunto da riqueza econémica produzida e o da
pobreza percebida pela populagéo (ja que o muni-
cipio apresenta a menor proporgéo de beneficiarios
do PBF em relagdo ao PIB per capita). No cluster 2,
a situacéo é semelhante pois € apresentada uma
relagao inversa, onde o terceiro menor PIB per ca-
pita e possui a terceira maior quantidade relativa

Tabela 5

Critério de Calinski e Harabasz para numero é6timo
de grupos do PBF — 2007

Numero de grupos Valor de CH
1 grupo NaN
2 grupos 2.617,43
3 grupos 5.466,79
4 grupos 7.949,30
5 grupos 7.405,18
6 grupos 7.456,69
7 grupos 7.957,77
8 grupos 13.5632,70
9 grupos 13.100,45
10 grupos 11.951,10

Fonte: Resultados de cluster K-Means.
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Tabela 6
Caracteristicas dos clusters do PIB per capita real

e sua relagdo com a proporcgao de beneficiarios do
PBF por populagdao municipal — Bahia — 2007

Qtde. relativa

Cluster PIB per capita real PBE Freq
1 37.834,30 0.16269189 9
2 7.580,42 0.18824702 41
3 332.872,13 0.09148815 1
4 5.208,26 0.15566335 136
5 20.720,45 0.10374052 7
6 3.782,39 0.14075119 194
7 65.563,62 0,53088580 1
8 12.150,24 0.22738303 28
Total 47

Fonte: Resultados de cluster K-means.

Tabela 7
Analise dos Clusters do PIB per capita real e sua

relagdo com a proporgao de beneficiarios do PBF
por populagao municipal — 2007

PIB per capita real

Cluster (1) Cluster Qtde Rel. PBF (2)
3 332.872,13 8 0.09148815
7 65.563,62 5 0.10374052
1 37.834,30 6 0.14075119
5 20.720,45 4 0.15566335
8 12.150,24 1 0.16269189
2 7.580,42 2 0.18824702
4 5.208,26 8 0.22738303
6 3.782,39 7 0,53088580

Fonte: Resultados da Tabela 6.
(1) O PIB esta em ordem decrescente.
(2) A quantidade relativa do PBF estad em ordem crescente.

de beneficiarios do PBF. Situagéo vivenciada por
municipios como Adustina, Alcobaga, Andorinha,
Cruz das Almas e Encruzilhada, dentre os 41 nele
presentes.

Analise para o ano de 2010

Para o ano 2010, utilizando-se, ainda, a aplica-
¢ao do critério de Calinski e Harabasz (CH), foi
possivel detectar que o numero 6timo de grupos
6 (niveis de similaridades entre as variaveis),
pois a pseudo-F deste critério tem o valor ma-
ximo de 7.840,951, ou seja, o maior numero de
repeticdes (Tabela 8).
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Tabela 8

Critério de Calinski e Harabasz para numero 6timo
de grupos do PBF para o ano 2010

Numero de grupos Valor de CH
1.grupo NaN
2 grupos 2.572,55
3 grupos 4.504,91
4 grupos 7.237,24
5 grupos 7.198,07
6 grupos 7.840,95
7 grupos 7.177,87
8 grupos 6.475,94
9 grupos 5.874,39
10 grupos 5.348,79

Fonte: Resultados de cluster K-means.

Tabela 9
Caracteristicas dos clusters do PIB per capita real

e sua relagdao com a proporgao de beneficiarios do
PBF por populagao municipal para o ano de 2010

Cluster PIB per capita real Qtde Rel. PBF Freq
1 11.908,74 0.28964905 28

2 20.011,56 0.12508894 11

3 296.884,69 0.09990055 1

4 6.695,26 0.14383321 83

5 4.316,37 0.16763135 286

6 38.862,57 0.11777579 8
Total 47

Fonte: Resultados de cluster K-means.

Assim, a tabela 9 aponta as caracteristicas dos
clusters obtidos para o ano de 2010, onde o cluster
3 apresenta apenas um municipio entre o total (417)
da amostra, novamente, Sao Francisco do Conde,
dada a maior relagao PIB per capita e o cluster 5
apresenta a maior frequéncia de municipios (286)
que agrupam os menores PIB per capita do estado.

Assim, ao analisar a relagdo entre os agrupa-
mentos da relagdo do PIB per capita real e pro-
porcéao relativa de beneficiarios pelo PBF, para o
ano 2010 (Tabela 10), percebe-se que os clusters
que apresentaram os maiores valores do PIB per
capita (clusters 3, 6 e 2) apresentaram, também,
as menores propor¢oes de beneficiarios do PBF.
Ou seja, nesse ano, 0s municipios mais ricos eco-
nomicamente, eram, ao mesmo, os que menos ti-
nham beneficiarios do PBF. E os demais clusters,
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Tabela 10
Analise dos Clusters do PIB per capita real e sua

relagdo com a proporcgao de beneficiarios do PBF
por populagdao municipal para o ano de 2010

PIB per capita real
(1)

Cluster

‘ Cluster Qtde Rel. PBF (2)

3 296.884,690 3 0.09990055
6 38.862,565 6 0.11777579
2 20.011,556 2 0.12508894
1 11.908,741 4 0.14383321
4 6.695,260 5 0.16763135
5 4.316,367 1 0.28964905

Fonte: Resultados da Tabela 9.
(1) O PIB esta em ordem decrescente.
(2) A quantidade relativa do PBF estad em ordem crescente.

que englobam os menores PIB per capita, foram os
que mais apresentaram numeros de familias bene-
ficiadas. Entretanto, sem apresentar uma dinamica
de dependéncia exata (o mais pobre em relagéo ao
PIB per capita ser, de fato, o maior em relagao nu-
mero de beneficiarios, obrigatoriamente, mas sim
proporcionalmente).

Percebe-se, entdo, uma situagao heterogénea
neste ano de 2010 perante 2004 e 2007, pois este
ano comprovou, na 6ética do estudo aqui proposto,
uma maior relagao inversa entre as variaveis anali-
sadas: entre os maiores PIB e as menores propor-
¢oes de beneficiarios. A analise das caracteristicas
dos clusters demonstra que ha uma relagao inversa
entre o PIB per capita real e a frequéncia de bene-
ficios nesses municipios que compdem os clusters
3, 6 e 2. Entretanto, a relagao entre o PIB per capita
real e a quantidade relativa dos beneficiarios para
os todos os anos analisados, no geral, apontou pe-
quenas relagdes inversas.

O cluster 3 é aquele onde ha a correlagao mais
inversa da analise (maior PIB per capita — PPC,
menor proporgdo de beneficios), nele esta pre-
sente o municipio de Sao Francisco do Conde. No
cluster 6, a relagao também ¢é inversa e entre os
segundos maiores PPC e as segundas menores
proporgdes de beneficiarios. Estdo |4 os munici-
pios de Dias D’Avila, Cairu, Camacari, Candeias,
Luis Eduardo Magalhaes, Pojuca, Simdes Filho e
Sao Desidério.
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Situacdo idéntica a apresentada pelos onze
municipios presentes no cluster 2: Formosa do
Rio Preto, Madre de Deus, Mucuri, Itagiba, Paulo
Afonso, Jaborandi, Sobradinho, Lauro de Freitas,
Correntina, Mucugé e Conceigdo do Jacuipe (clus-
ter do terceiro maior PPC do estado relacionados
a terceira menor proporcionalidade entre o numero
de beneficios concedidos).

Uma informagao fundamental na analise é que
houve migracdo dos municipios, entre os clusters,
nos anos analisados (2004, 2007 e 2010). Essa mi-
gracdo aponta para um comportamento dinamico
dos municipios entre os grupos. Isto decorre do pro-
prio método de distribuigdo dos municipios entre os
grupos de acordo a evolugédo dindmica das varia-
veis e sua relagao com a aplicagdo do método CH.
Assim, diante dos resultados obtidos pela aplicagao
do critério de CH é possivel verificar a existéncia
de alguns fatores quando sdo comparados com as
caracteristicas dos clusters. Nota-se que para cada
ano, o comportamento do numero 6timo de grupos
foi diferente devido as alteracdes no valor do PIB
per capita e do numero de beneficiario do programa
por municipio. Dai a migragao de alguns municipios
entre os clusters.

O maior PIB per capita, por exemplo, em 2004,
se encontrava no cluster 5, passando para o 3 em
2007, e permanecendo neste mesmo em 2010.

No entanto, o menor PIB apontou uma maior mi-
gracao, visto que para os anos de 2004, 2007 e
2010, estavam nos clusters 7, 6 e 5, respectivamen-
te. Logo, o comportamento do PIB (maior ou menor)
apontou diferenga para cada ano.

Nesse sentido, o municipio de Sao Francisco
do Conde apresentou o maior PIB per capita do to-
tal da amostra para os 3 anos analisados, e sofreu
uma migragao do cluster 5 para o 3 em 2004, e
ai permaneceu em 2010. Os municipios que apre-
sentaram os segundos maiores PIB per capita dos
municipios analisados foram: em 2004 — Camaca-
ri, Luis Eduardo Magalhaes e Sao Desidério; em
2007 — Camagari, e em 2010 — Cairu, Camacari,
Candeias, Dias D’avilla, Luis Eduardo Magalhaes,
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Pojuca, Sdo Desidério e Simdes Filho. Para esses
municipios, detentores dos maiores PIB per capita
do estado, foi identificado uma menor quantidade
relativa de beneficiarios do
PBF, conforme dados do PBF
publicados pelo Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatis-
tica (2014).

Em relagdo aos menores
PIB per capita da Bahia, em
2004, 2007 e 2010, estes representaram a pro-
porcao de maiores beneficiarios pelo PBF, sendo
que, no decorrer dos anos analisados, os clusters
foram migrando, consecutivamente, do 7 para o 6
e do 6 para o0 5.

No periodo analisado, alguns municipios nao
migraram entre os clusters, o que significa que
nao sofreram alteragdes nas variaveis (seja no PIB
per capita ou no niumero de beneficiarios do PBF).
Tais municipios foram: Aiquara, Belmonte, Buera-
rema, Campo Formoso, Gandu, lbirataia, Ibotira-
ma, Inhambupe, Ipiad, Itaju do Colbnia, Itajuipe,
Itanagra, Itarantim, Itatim, Livramento de Nossa
Senhora, Maiquinique, Nazaré, Nilo Pecganha,
Riacho de Santana, Santa Cruz Cabralia, Santo
Amaro, Santo Estevdo, Sao Félix do Coribe, Sau-
bara, Serrinha, Sitio do Mato e Ubaitaba. Esses
municipios fazem parte do cluster 4, para os anos
de 2004, 2007 e 2010, tendo por caracteristica o
fato de que ndo migraram no conjunto da variagéo
do PIB per capita, sendo o cluster que apresentou
os segundos menores PIB per capita do estado.
Entretanto, em relagdo aos clusters relativos ao
numero de beneficiarios do PBF, eles aumentaram
o0 numero de beneficiarios de 2004 para 2007 e
diminuiram esse namero de 2007 para 2010.

CONSIDERAGOES FINAIS
Este trabalho buscou, dada a importancia do PBF

no contexto socioecondmico brasileiro, analisar a
relagao entre o PIB per capita real e a quantidade
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O PBF é responsavel por
beneficiar milhdes de baianos que
se encontravam em situacgao
de grande vulnerabilidade
econdmica e social

relativa de beneficiarios do Programa Bolsa Familia
(PBF) nos municipios da Bahia, no periodo de 2004
a 2010, tendo em vista a participagao que o estado
apresenta junto ao contexto
de beneficios concedidos
pelo Programa, recebendo
quase 13% do total dos be-
neficios gerados no Brasil e
na légica de que os munici-
pios mais ricos seriam aque-
les que menos receberiam beneficios do PBF.

Para tanto, foi utilizada uma analise estatistica,
com base numa distribuicdo de agrupamentos por
correlacado de variaveis (Cluster), para relacionar
as caracteristicas socioecondmicas dos municipios
baianos, em relagdo a pobreza (niumero de bene-
ficios do PBF) e a riqueza desses municipios (PIB
per capita) e suas co-relagdes.

De acordo com os dados do MDS (BRASIL,
2014), observou-se que PBF vém expandindo o nu-
mero de beneficiarios no pais e o estado da Bahia
acompanhou esse ritmo de crescimento no perio-
do analisado. O PBF é responsavel por beneficiar
milhdes de baianos que se encontravam em situa-
¢ao de grande vulnerabilidade econdmica e social,
0 que revela a importancia dessa politica publica
para o aumento da protegcado social no Brasil haja
vista que entre 2004 e 2010, o nimero de familias
beneficiadas pelo PBF, no Brasil, apresentou um
crescimento de 94,4%, enquanto na Bahia essa
proporcao cresceu 98,1% (o que representa uma
taxa de crescimento superior a do pais, no nimero
de beneficiarios).

Os mapas de distribuicado espacial dos bene-
ficios do PBF na Bahia, apresentados, permitem
identificar o quadro evolutivo dos programas nos
municipios da Bahia, demonstrando que, de um
ano analisado para o outro, houve uma mudanca
quantitativa na oferta de beneficios. Percebe-se
que a maioria dos municipios teve aumentado o
numero de beneficiarios, tendo poucos, reduzido
esse numero dentro do conjunto dos 417 munici-
pios baianos.
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Percebeu-se que, analogamente ao fator geo-
grafico populacional, Salvador, Feira de Santana e
Vitéria da Conquista, maiores municipios do estado,
estes sao, também, os muni-
cipios que receberam maior
namero de familias benefi-
ciadas, e consequentemente
lideraram as transferéncias
monetarias para cada ano
analisado, embora também
registrem niveis de PIB per
capita elevados, o que ndo segue a légica de que os
municipios mais ricos sejam os que menos detém
beneficiarios do PBF.

Os resultados da pesquisa, de acordo a metodo-
logia aplicada, apontam que, para cada ano analisa-
do houve uma mudanga no numero 6timo de clus-
ters (critério de CH) de concentragao formados pelo
agrupamento das variaveis utilizadas (PIB per capita
e numero de beneficiarios) e as caracteristicas des-
ses clusters permitiram apontar uma relagao inversa
entre o PIB per capita real dos municipios e a quan-
tidade de municipios que compdes esses grupos (0s
menores PIB per capita se concentraram nos clus-
ters da faixa de maior da quantidade de municipios
do estado). E os maiores PIB per capita se atrelaram
aos grupos com apenas 1 ou poucos municipios.

A analise dos agrupamentos (clusters) permi-
te demonstrar variagdes nas relagdes entre o PIB
per capita real e a proporcao de beneficiarios em
todos os anos analisados. Em 2004, por exemplo,
nao houve nenhuma relagao inversa nas variaveis,
ou seja, a quantidade de beneficios ofertados pelo
PBF nao estava ligado, diretamente, ao valor do PIB
per capita dos municipios. Ja nos anos de 2007 e
2010 se observou essa logica. Os municipios agru-
pados nos clusters que tinham a concentragéo de
maiores PIB per capita apresentavam, ao mesmo
tempo, a concentragdo da menor quantidade de
beneficiarios do PBF. Enquanto os municipios que
apresentaram os menores PIB per capita foram
aqueles que apresentaram os maiores numeros de
familias beneficiadas pelo Programa.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.705-725, out./dez. 2014

Existe uma relagao inversa
nos municipios mais ricos
economicamente entre as variaveis
PIB per capita e quantidade
relativa de beneficiarios (os mais
ricos recebem menos beneficios)

Entretanto, a relacdo nao se da, proporcional-
mente, haja vista que o cluster dos mais pobres em
termos de percepgéao do PIB per capita ndo sao, ao
mesmo tempo, 0s mesmos
gue se agrupam como o0s que
recebem a maior quantidade
de beneficios, ndo apresen-
tando uma relagcao inversa
diretamente, mas, apenas
proporcionalmente.

Analisando a mobilidade
dos municipios dentre os clusters e suas variaveis
fundamentais, observou-se uma mobilidade desses
municipios entre os grupos, tanto nos clusters da
variavel PIB per capita, quanto na variavel quanti-
dade relativa de beneficiarios do PBF. Nesse caso,
apenas 27 municipios (6,5% do total de 417 do es-
tado) ndo sofreram migragéo, o que significa que,
a excegéo desses 6,5%), a maioria modificou a sua
situacao (ou no nivel de PIB per capita ou na quan-
tidade do numero de beneficiarios, ampliando-os ou
reduzindo-os).

Conclui-se, entdo, que a partir do agrupamen-
to das variaveis PIB per capita real e quantidade
relativa de beneficiarios do Programa Bolsa Fa-
milia, na Bahia, existe uma relagao inversa nos
municipios mais ricos economicamente entre as
variaveis PIB per capita e quantidade relativa de
beneficiarios (os mais ricos recebem menos be-
neficios), principalmente na analise para o ano de
2010. Situacado apresentada por 20 municipios:
Sao Francisco do Conde, Dias D’Avila, Cairu, Ca-
macari, Candeias, Luis Eduardo Magalhaes, Po-
juca, Simdées Filho, Sao Desidério, Formosa do
Rio Preto, Madre de Deus, Mucuri, Itagiba, Paulo
Afonso, Jaborandi, Sobradinho, Lauro de Freitas,
Correntina, Mucugé e Conceigao do Jacuipe. Es-
tes, dentre aqueles municipios com maior PPC,
registraram, inversamente, as menores propor-
¢Oes de beneficiarios do PBF.

O municipio de Salvador, capital do estado,
esta presente, em 2010, no cluster 1, agrupa-
mento onde mais 27 municipios ndo possuem 0s
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maiores valores de PIB per capita mas sao os mu-
nicipios com maior proporgao de beneficiarios do
PBF, dentre eles os principais municipios do es-
tado (em populagado e importancia regional), sdo
eles: Alagoinhas, Barreiras, Brumado, Eunapolis,
Feira de Santana, llhéus, Itabuna, Jequié, Juazei-
ro, Santo Antonio de Jesus e Vitéria da Conquista,
dentre outros. Esses mesmos municipios, apre-
sentaram essa ldgica, também, para os anos de
2004 e 2007.

Ja nos municipios considerados mais pobres em
termos econémicos (PIB per capita) ndo foi possivel
confirmar essa relagao inversa, tal como para os
demais municipios. Embora o conjunto dos muni-
cipios mais pobres, em termos de PIB per capita
sejam, ainda, os que mais recebem beneficios do
Programa Bolsa Familia, ndo necessariamente, es-
ses sao proporcionais ao PIB per capita mensura-
do, como na situagao que abarca os municipios que
percebem os maiores PIB per capita do estado, que
apresentam um maior valor de PIB per capita mas,
também, apresentaram uma grande concentragao
de renda e, adicionalmente, um elevado numero de
beneficiarios do PBF. Fato que é possivel determi-
nar pela dindmica de consideragédo metodoldgica
da composigéo do PIB per capita.
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Avaliacao da efetividade

do programa Bolsa Familia
na redugao da inseguranca
alimentar e nutricional no
Nordeste

Milena Suellen Peixoto Pinto*
Denize de Almeida Ribeiro**

Resumo

A pobreza no Brasil constitui um agravante de desigualdades sociais. Na Regido Nor-
deste, este problema integra um historico de injustigas sociais, violando o direito a
alimentagdo adequada. Como uma das propostas de mudanga, o governo criou, no
ano de 2004, o Programa Bolsa Familia (PBF), a fim de minimizar os embates gerados
pela situagao de vulnerabilidade social. Este estudo tem por finalidade avaliar a efeti-
vidade do Programa Bolsa Familia na redugéo da insegurancga alimentar e nutricional
no Nordeste, analisando critérios como aquisigado, qualidade e estado nutricional das
familias acompanhadas pelo programa. Foi realizada uma busca ativa de relatérios que
estabeleceram uma associagao entre o PBF e a inseguranga alimentar e nutricional
no Nordeste. Para tanto, foram utilizados dados secundarios de bancos nacionais e
internacionais (Scielo, Bireme, Lilacs, Mediline etc.). O PBF exerce um efeito positivo
na redugao da inseguranca alimentar e nutricional no Nordeste, se a analise partir da
aquisicao de géneros alimenticios. Entretanto, é necessario ampliar os estudos, visto
que parece haver relevancia na implementagao de outras politicas publicas para redu-
zir as iniquidades e desigualdades sociais das familias beneficiarias.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia. Inseguranca alimentar e nutricional. Nordeste.

Abstract

Poverty in Brazil aggravates social inequalities, social injustices and is a violation of the
right to adequate food, especially in the North-East of the country. In 2004 the govern-
ment created the Bolsa Familia Program (PBF) in an attempt to minimize the conflicts
caused by social vulnerability. This study aims to assess how successfully the Bolsa
Familia program reduces food and nutrition inadequacy in the North-East. It also aims
to analyze the purchasing power, quality and nutritional status of benefiting families.
The reports studied showed a link between the PBF and food and nutrition inadequacy
in the North-East. Data from national and international banks (Scielo, Bireme, Lilacs,
and Medline, among others) was also used in this analysis. It was found that the PBF
program reduces food and nutrition inadequacy in the North-East when it is used for
purchasing food. However, it is necessary to expand this study as it has been noted that
other public policies to reduce injustices and inequalities in the benefiting families need
to be implemented.

Keywords: Bolsa Familia. Food and nutrition insecurity. Northeast.
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AVALIAGCAO DA EFETIVIDADE DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA REDUGAO DA INSEGURANCA ALIMENTAR
E NUTRICIONAL NO NORDESTE

INTRODUGAO

Com os avangos da democracia, a populagao brasi-
leira passou a lutar mais para garantir direitos como
alimentagao, saude e moradia. Devido a esta luta,
tem-se ampliado a conquista por programacgéao de
politicas publicas sociais capazes de reduzir as de-
sigualdades existentes no pais (MARSIGLIA; SIL-
VEIRA; CARNEIRO JUNIOR, 2005; CASEMIRO;
VALLA; GUIMARAES, 2010).

Tais politicas publicas proporcionam uma nova
configuragdo no cenario socioecondmico. No en-
tanto, o Brasil ainda se destaca como um pais com
elevada desigualdade social, que pode ser eviden-
ciada através da ma distribuicdo e concentragao
de renda, condi¢des inapropriadas de saneamento
basico, baixa escolaridade, dificuldade de acesso a
alimentacgao e discriminacao racial que recai sobre
parte consideravel de sua populagédo. Os fatores
descritos compdem os determinantes para o es-
tado de vulnerabilidade social ainda presente na
sociedade (MARSIGLIA; SILVEIRA; CARNEIRO
JUNIOR, 2005).

Segundo Burlandy (2007), a pobreza ndo pode
ser definida a partir de uma forma Unica e universal;
€ muito mais complexa. Contudo, afirma-se que a
existéncia de um grande contingente de individuos
que vivem em situacao de caréncia e condi¢cdes ba-
sicas de sobrevivéncia em uma sociedade caracte-
riza uma das formas do estado de pobreza.

A magnitude da pobreza no Brasil foi estimada
através de alguns indicadores. Para o Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), por exemplo,
no ano de 2011, aproximadamente 16.267.197 pes-
soas no Brasil encontravam-se em estado de extre-
ma pobreza. Especificamente, a Regido Nordeste
concentra um dos maiores indices de habitantes em
situagao de miséria, com cerca de 20% da sua popu-
lagdo nestas condigdes. O quadro é oriundo de um
fator histérico de injustica social, e a populagao em
estado de vulnerabilidade social é privada do seu di-
reito a cidadania, a dignidade e a nutricdo (INSTITU-
TO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2011).
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A alimentagcdo adequada € um direito ineren-
te ao ser humano. Ao definir o direito humano
a alimentacdo adequada, o Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizagao
das Nacdes Unidas afirma que “[...] é dever do
Estado prover acesso fisico e econbémico a uma
alimentagao saudavel, regular, segura e de forma
sustentavel, que respeite as praticas culturais”
(ONU, 2006).

Fome, ma nutricdo, pequeno acesso a renda e
indisponibilidade de alimentos compéem um quadro
de insegurancga alimentar e nutricional. Na tentativa
de redugao da pobreza e garantia do direito huma-
no a alimentagdo adequada, o governo brasileiro
criou, em 2004, o Programa Bolsa Familia.

Trata-se de um programa de transferéncia direta
e condicionada de renda com o propdésito de comba-
ter a pobreza, desenvolver agdes de protecao social,
saude e nutricdo. O PBF foi criado com o intuito de
garantir os direitos sociais basicos as familias mais
pobres. O programa atende as familias que realiza-
ram o Cadastro Unico (CadUnico)! junto aos 6rgéos
competentes da esfera municipal. O beneficio é des-
tinado a familias com renda mensal per capita de até
R$ 140,00, as que possuem renda mensal per capita
entre R$ 70,00 e R$ 140,00 e aquelas com criangas
ou adolescentes de até 17 anos. Sdo contempladas
também mulheres na faixa dos 14 aos 44 anos ges-
tantes e nutrizes (BRASIL, 2004).

Dentre as condicionalidades, determina-se:

i. Naeducacgao, a frequéncia/permanéncia mi-
nima de todas as criangas e adolescentes
na escola.

ii. No ambito da saude, o acompanhamento da
vacinagdo conforme o calendario vacinal, o
acompanhamento nutricional com o monito-
ramento de peso e altura para criangas de
até 7 anos de idade, e 0 acompanhamento
da saude de mulheres entre 14 e 44 anos
gestantes e nutrizes.

* CadUnico é um instrumento de coleta de dados e informagées com o
objetivo de identificar todas as familias de baixa renda existentes no pais.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.727-735, out./dez. 2014



MILENA SUELLEN PEIXOTO PINTO, DENIZE DE ALMEIDA RIBEIRO

Atualmente, cerca de 11 milhées de familias bra-
sileiras sdo contempladas pelo programa. A Regiao
Nordeste conta com o maior niumero de familias ins-
critas, cerca de 5.718.760. Dentre os objetivos do
programa destacam-se o combate a fome e a pro-
mogao da seguranga alimentar e nutricional (BRA-
SIL, 2013; SOUZA et al., 2012).

A finalidade do PBF como politica publica social
é eliminar a situagao de caréncia que torna vulnera-
vel a vida das familias de baixo poder aquisitivo em
risco de insegurancga alimentar e nutricional (UCHI-
MURA et al., 2005).

O PBF exerce um impacto sobre o consumo
de alimentos, pois proporciona as familias aquisi-
¢ao de géneros alimenticios (SEGALL-CORREA;
MARIN-LEON, 2009). Entretanto, alguns estudos
apontam que mesmo com o aumento da ingestao
dos alimentos, isso ndo indica melhorias nos ca-
sos de inseguranga alimentar e nutricional. Existe
a necessidade de avaliar a relagdo entre quanti-
dade, qualidade, valor nutricional dos insumos
adquiridos e outros fatores sociais e econémicos
que interferem diretamente na alimentacgéo (LIMA;
RABITO; DIAS, 2011).

Dentro deste aspecto, este artigo tem o objetivo
de avaliar a efetividade do Programa Bolsa Familia
na reducéao da inseguranga alimentar e nutricional em
familias beneficiarias, através da revisao bibliografica
da legislagao existente e do levantamento e analise
de outros estudos feitos com 0 mesmo proposito.

METODOLOGIA

A metodologia aplicada para este estudo foi uma
revisdo literaria. Nas fontes de dados, buscou-se
identificar artigos e demais trabalhos de pesquisa
que tenham procedido a uma avaliagao da efetivi-
dade do PBF em diferentes regiées do Brasil e que
utilizaram multiplas abordagens, como pesquisas
qualitativas e quantitativas.

A pesquisa possibilitou recorrer a uma revisao
da legislagcdo do PBF e das subsequentes, que
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foram instituidas no sentido de garantir sua efe-
tividade. Para avaliar a eficacia do PBF na redu-
¢ao da insegurancga alimentar e nutricional, foram
utilizados os critérios listados na Tabela 1, que
segue abaixo.

Tabela 1

Critérios utilizados para avaliar a eficacia do PBF
na reducgdo da inseguranga alimentar e nutricional

Utilizacdo da renda na aquisi¢ao de alimentos.
Qualidade/quantidade no consumo alimentar.

Avaliagdo do estado nutricional (antropometria, exames
bioquimicos e consumo alimentar).

Fonte: Dados da autora.

Foram selecionados estudos a partir de titulos e
resumos que referenciassem a avaliagao da efetivi-
dade do PBF na redugédo da inseguranga alimentar
e nutricional no Nordeste. Esses estudos basea-
ram-se na busca ativa e consulta nas bases de da-
dos em saude, sites e sistemas governamentais. Os
bancos de dados foram selecionados devido a acu-
racia dos sistemas de informacgdo. Destacam-se:
Biblioteca Cochrane, Literatura Latino-Americana
e do Caribe (Lilacs), Medline, Scientific Electronic
Library Online (Scielo), Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica (IBGE), Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate & Fome e Ministério
da Saude (MDS).

Os estudos analisados tiveram as referéncias
revisadas partindo de um refinamento através de
leituras e elaboracao de resumos. Para o aprimora-
mento foram selecionados estudos que analisavam
a avaliagcédo da efetividade do PBF na redugao da
insegurancga alimentar e nutricional no Brasil e es-
pecificamente no Nordeste. Foi feita a elei¢ao dos
principais achados de cada estudo, possibilitan-
do inferéncias sobre seus respectivos resultados.
Excluiram-se estudos que nao permitiam uma as-
sociagdo com o PBF e a redugdo da inseguranca
alimentar e nutricional no Nordeste.

O levantamento bibliografico foi realizado consi-
derando o periodo de 2004 a 2012. Para a pesquisa,
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desenvolveu-se um esquema pautado em classifi-
cacgao de grupos. Dada a natureza do trabalho, o
levantamento de dados resultou na identificagao ini-
cial de 53 estudos que faziam referéncia as politicas
de transferéncia de renda e a inseguranca alimentar
e nutricional, classificados como Grupo |. Ao passar
pelo refinamento, foram selecionados para o Grupo
I1 20 estudos que tiveram associagao com PBF e a
inseguranca alimentar e nutricional. Por fim, foi feito
o ultimo refinamento, no qual foram eleitos quatro
estudos e dados do MDS que analisaram a relagéo
do PBF e a insegurancga alimentar e nutricional no
Nordeste, para embasar o artigo, conforme exem-
plificado na Figura 1.

1° Refinamento: estudos que
faziam referéncia a politicas
de transferéncia de renda e
a inseguranca alimentar e

L nutricional.

2° Refinamento: estudos que
tiveram associagao com PBF
e a inseguranga alimentar e
nutricional.

AGRUPAMENTO |
Selecdo de 53 estudos

AGRUPAMENTO I
Selecdo de 20 estudos

:

AGRUPAMENTO IlI
5 estudos e dados do Ministério
de Desenvolvimento Social

3° Refinamento: estudos que
analisaram a relagao do PBF
e a inseguranga alimentar e
nutricional no Nordeste.

Figura 1

Esquema para busca ativa de fontes cientificas,
sites e sistemas governamentais

Fonte: Adaptado de Cotta & Machado, 2013.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A partir dos achados, foi possivel categorizar os
estudos selecionados e compor um quadro repre-
sentativo. Conforme os dados analisados, a maioria
dos estudos foi realizada nos estados de Alagoas,
Ceara, Rio Grande do Norte e Sergipe.

Dos trabalhos selecionados, trés sao estudos
transversais, um é caso controle, e um é relatério
com dados secundarios.

Duarte, Sampaio e Sampaio (2009), em um estu-
do de caso controle realizado no ano de 2005, ava-
liaram, em 32 municipios nos estados da Paraiba,
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PGS Ano do Tipo de Local do
estudo estudo estudo
Duarte e col. 2005 Caso Paraiba,
controle Ceara, Rio
Grande
do Norte e
Sergipe
Saldiva e col. Dezembro Transversal Rio Grande
de 2005 e do Norte
fevereiro de
2006
Carvalho e col. 2008 Transversal Rio Grande
do Norte e
Alagoas
Ferreira e col. Julho de Transversal Alagoas
2007 a
novembro
de 2008
Brasil — Ministério do 2004 e Relatério Regido
Desenvolvimento Sociale 2009 Nordeste
Combate a Fome

Quadro 1

Classificagao dos estudos encontrados — 2013

Fonte: Dados da autora.

Ceara, Rio Grande do Norte e Sergipe, os impactos
do PBF sobre os gastos com alimentagao de familias
rurais, a partir de dados coletados com 838 fami-
lias. ApOs a avaliagao, os autores tragaram um qua-
dro comparativo com individuos que participavam
(caso) e que nao participavam do PBF (controle),
utilizando o método propensity score matching?. Em
seguida, foi realizado o calculo de gasto mensal das
familias, sendo que o dispéndio das familias benefi-
ciarias superou o das nao beneficiarias. Obteve-se
uma meédia da renda mensal de cada grupo e se
estimou que cerca de 90% do valor da renda meé-
dia anual recebida pelas familias beneficiarias era
utilizado para aquisicao e consumo de alimentos.
Em um estudo transversal realizado em dezem-
bro de 2005 e fevereiro de 2006, Saldiva, Silva e
Saldiva (2010) avaliaram as condi¢des de saude e
nutricdo de 164 criangas menores de 5 anos, sendo
51,8% beneficiarias do PBF. Os autores estabelece-
ram uma associagao entre a qualidade do consumo
alimentar de familias beneficiarias e ndo benefici-
arias do PBF, utilizando inquéritos domiciliares e

2O método consiste em comparar unidades de um grupo que foi afeta-
do por programar determinada politica publica (grupo de tratamento)
com elementos de um grupo que ndo foi impactado pela politica pu-
blica sob analise (grupo de controle).
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incluindo em sua amostra somente criangas meno-
res de 5 anos residentes nos domicilios. Para tracar
o perfil nutricional das criangas, foram usados os
indicadores peso para idade,
altura para idade e peso para
altura, tomando como refe-
réncias os pontos de corte
da Organizagdo Mundial da
Saude (OMS). A avaliagéo
do consumo de alimentos
foi realizada através de questionario de frequéncia
alimentar. O estudo considerou uma prevaléncia
a ambos os grupos. A avaliagao nutricional apre-
sentou 4,3% de déficit de peso, 9,9% de déficit de
estatura e 14% de excesso de peso nas criangas.
A partir da anélise dos resultados, os autores pude-
ram constatar que nao houve diferenga estatistica
significativa entre o estado nutricional das criangas
beneficiarias e ndo beneficiarias, porém foi consta-
tado que houve uma maior prevaléncia de excesso
de peso pelo indicador peso/idade entre as criangas
nao beneficiarias (11,4%) do PBF, quando compa-
radas com aquelas acompanhadas pelo programa
(2,4%). Observou-se em ambos 0s grupos 0 con-
sumo deficiente de frutas, verduras e legumes. No
entanto, o grupo das criangas beneficidrias exibiu
um indice de risco trés vezes maior para o0 consumo
de alimentos ricos em agucar simples e gorduras.
Em outro estudo transversal, Carvalho e outros
(2013) realizaram a analise de dois programas que
visam atender a segurancga alimentar e nutricional
(suplementacéo de vitamina A e Programa Bolsa
Familia). No que diz respeito ao PBF, os autores
trabalharam com entrevistas, analise documental
e com avaliagédo do estado nutricional de criangas
menores de 5 anos beneficiarias em municipios dos
estados do Rio Grande do Norte e Alagoas. A me-
todologia aplicada foi o IA-FAQ?, com 374 criangas
beneficiarias, sendo avaliadas 371 no estado do Rio
Grande do Norte. No estado de Alagoas, a amostra

3 IA-FAO é um instrumento de andlise para a agéo elaborado pela FAO
com o objetivo de analisar os programas de alimentacéo e nutrigéo.
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Observou-se em ambos os
grupos [criangas beneficiarias
e nao beneficiarias] o consumo
deficiente de frutas, verduras e

legumes

foi de 356 criancas beneficiarias. Apds a analise
dos dados, os autores concluiram que 90% dos en-
trevistados contemplados pelo PBF relataram viver
em melhores condicbes de
vida. Entretanto, ao avaliar o
estado nutricional, constata-
ram baixas prevaléncias de
déficit de peso para idade e
prevaléncias mais altas de
excesso de peso.

Com o objetivo de descrever as condi¢des de nu-
tricdo e saude das criangas de 6 a 59 meses de 39
comunidades remanescentes dos quilombos no es-
tado de Alagoas, Ferreira e outros (2011) realizaram
um estudo transversal no periodo de julho de 2007 a
novembro de 2008. A metodologia aplicada contou
com estudo-piloto e treinamento dos entrevistadores.
A coleta de dados (demograficos, antropométricos,
ambientais, socioecondmicos e de saude) foi prece-
dida de busca ativa. Para andlise dos resultados, os
autores contemplaram 973 criangas, sendo em sua
maioria (50,4%) meninos. O método utilizado para a
avaliagéo nutricional foi o escore Z < -2, para definir
o déficit para os indices peso para idade (PI), peso
para estatura (PE) e estatura para idade (El), sendo
usado como indicador o padrao antropométrico de
2006 da Organizacdo Mundial da Saude (OMS). O
estudo também considerou diagnosticar a anemia
segundo o nivel de hemoglobina (HemoCue) menor
que 11 g/dl. Com 76% dos entrevistados beneficia-
rios do PBF, os autores avaliaram o estado nutricio-
nal a partir de dados antropométricos em criangas
beneficiarias e ndo beneficiarias do PBF e encon-
traram prevaléncias de déficits de PI (3,4), PE (2,0)
e El (11,5). Os dados mostraram déficit de estatura e
sobrepeso e indicativo de desnutrigdo crénica segui-
da de sobrepeso. A anemia foi identificada em 52,7%
das criangas, nao diferindo entre aquelas portadoras
de déficit de estatura ou sobrepeso (P = 0,43).

Segundo Anschau, Matsuo e Segall-Corréa
(2012), o estado nutricional de algumas familias
usuarias de programas sociais no Brasil mostra a
prevaléncia da insegurancga alimentar e nutricional.
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A inseguranca alimentar e nutricional (Isan) é ca-
racterizada quando o individuo tem seus direitos a ali-
mentacao adequada violados. O Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (2010) fornece
como indicadores nacionais para avaliagéo de Isan
a disponibilidade interna de alimento para consumo
humano, renda domiciliar per capita, produgao de
alimentos etc. Segall-Corréa e Marin-Leon (2009)
apontam a escala brasileira de inseguranca alimentar
(EBIA) como um instrumento importante que permi-
te classificar a Isan em trés niveis: leve, moderada e
grave. A inseguranga alimentar nutricional leve é ca-
racterizada quando um individuo apresenta o receio
de passar fome em um futuro préximo, a moderada
¢é definida quando a familia ja apresenta restricdo na
quantidade da alimentacao, e a inseguranga alimentar
e nutricional grave é a auséncia de alimentos a mesa.

Segundo os dados do MDS, em 2004, o cenario
nutricional das familias beneficiarias do PBF no Nor-
deste era representado conforme o Grafico 1 abaixo.

Conforme apresentado no Grafico 1, os estados
do Maranhdo, Piaui e Rio Grande do Norte merecem

Alagoas [
Bahia | —
Ceard o —

Maranhéo I
Paraiba .
Pernambuco T —
Pigui T—
Rio Grande do Norte I —

Sergipe —_—

1
0 10 20 30 40 50 60 70 80
(%)

B Percentual de Domicilios
em Situacao de Inseguranca
Alimentar e Nutricional Leve

B Percentual de Domicilios
em Situacédo de Seguranga
Alimentar e Nutricional

Percentual de Domicilios
em Situacao de Inseguranca
Alimentar e Nutricional Grave

Percentual de Domicilios
em Situacao de Inseguranca
Alimentar e Nutricional Moderada

Grafico 1
Percentual de seguranga e insegurancga

alimentar e nutricional dos domicilios de familias
beneficiarias do PBF — Regido Nordeste — 2004

Fonte: MDS — Brasil (2013).
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destaque, pois apresentaram indices relevantes de
inseguranca alimentar e nutricional. No Gréfico 2, é
possivel acompanhar os dados na Regiao Nordeste
no ano de 2009.

A analise do Grafico 2 permite inferir que, em
2009, comparado com o ano de 2004, em alguns
estados, houve uma queda significativa do per-
centual de domicilios em situagdo de inseguranga
alimentar e nutricional grave. Alagoas apresentou
aumento nesse indice, enquanto Sergipe teve uma
queda nos indices de seguranca alimentar e nutri-
cional (SAN), seguida de um aumento no indice de
inseguranca alimentar e nutricional.

Todos os outros estados, com excegao do Piaui
e do Maranh&o, atingiram o indice acima de 50%
dos domicilios em situagdo de SAN. Contudo, ape-
sar de a situacéo de inseguranca alimentar e nutri-
cional ser mais grave nesses dois estados, a vulne-
rabilidade ainda persiste nos demais.

Os dados para a situagdo de SAN nos estados
podem estar relacionados a ampla cobertura do
PBF. No ano de 2004, o percentual de alcance do

Alagoas

Bahia

Ceara

Maranhéo

Pernambuco

Piaui

Rio Grande do Norte

Sergipe

—
—
—
——

Paraiba —
e
b
—
_

1
0 10 20 30 40 50 60 70
(%)

B Percentual de Domicilios
em Situagao de Inseguranga
Alimentar e Nutricional Leve

B Percentual de Domicilios
em Situacédo de Seguranga
Alimentar e Nutricional

Percentual de Domicilios
em Situagao de Inseguranga
Alimentar e Nutricional Grave

Percentual de Domicilios
em Situacao de Inseguranca
Alimentar e Nutricional Moderada

Grafico 2

Percentual de seguranga e insegurancga
alimentar e nutricional dos domicilios de familias
beneficiarias do PBF — Regido Nordeste — 2009

Fonte: MDS — Brasil (2013).
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PBF por familias totalmente acompanhadas foi de
43,42% em toda a Regido Nordeste. Em 2009, hou-
ve um aumento para 70,24%. Todavia, ndo se pode
afirmar diretamente que o
crescimento da cobertura de
familias beneficiarias foi o
unico fator responsavel por
melhorar os indices de SAN
nos estados (BRASIL, 2013).

Ao se tragar um perfil comparativo entre os
graficos, pode-se estabelecer uma relagao entre
o PBF e a segurancga alimentar e nutricional. Po-
rém, como mencionado, os estados do Maranhao
e do Piaui apresentam indices significativos de
insegurancga alimentar e nutricional. A analise dos
dados permite sugerir que tais resultados podem
estar associados ao baixo indice de Desenvolvi-
mento Humano (IDH) dos estados do Nordeste.
Entretanto, é importante ressaltar que a expectati-
va de vida ao nascer, a escolaridade e a renda per
capita sao variaveis consideradas para o calculo
do IDH. Os dados para a inseguranga alimentar
e nutricional destes estados estdo vinculados a
exposic¢ao das familias beneficiarias a condigdes
precarias de saneamento basico, maior numero
de membros em domicilios etc. (SOUZA et al.,
2012; JACINTO-REGO et al., 2008).

E importante frisar que vérios fatores influenciam
diretamente na seguranga alimentar e nutricional da
populagédo. Segundo Segall-Corréa, Marin-Leon e
Het (2008), a transferéncia de renda tem uma as-
sociagado com o aumento da chance de seguranga
alimentar, constituindo, assim, um novo panorama
no estado nutricional das familias beneficiarias na
Regiao Nordeste.

O PBF, como programa de transferéncia direta de
renda, promove mais acesso aos alimentos. Entre-
tanto, os estudos mostram, através do estado nutri-
cional das criangas, que este acesso nao esta direta-
mente ligado a qualidade nutricional da alimentacao.
Levando-se em conta a analise dos dados antropo-
métricos e de exames bioquimicos, muitas familias
encontram-se em risco nutricional, mesmo que boa
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O PBF, como programa de
transferéncia direta de renda,
promove mais acesso aos
alimentos

parte da renda familiar seja destinada ao consumo
de alimentos (COTTA; MACHADO, 2013; SALDIVA;
SILVA; SALDIVA, 2010; CARVALHO et al., 2013;
FERREIRA et al., 2011; DU-
ARTE; SAMPAIO; SAMPAIO,
2009; BRASIL, 2013).

Ramos e Cuervo (2012)
propdéem a necessidade de
capacitar os profissionais de
saude para orientar as familias beneficiarias duran-
te o acompanhamento sobre a importancia de reali-
zar uma alimentacao nutritiva, pautada na proposta
da aquisicao de alimentos saudaveis.

Ao inferir sobre a necessidade da aquisicao de
alimentos saudaveis, presume-se que o conceito de
SAN contemple acesso, suficiéncia e qualidade.

O conceito de Seguranga Alimentar e Nutri-
cional abrange as ideias de disponibilidade,
acesso e suficiéncia alimentar. A disponibi-
lidade e o acesso sdo os fatores que estdo
mais diretamente associados a renda familiar
e as caracteristicas do mercado de alimentos
da regido, que envolvem as possibilidades de
producao e os sistemas de prego e de logisti-
ca. (COTTA; MACHADO, 2013, p. 58).

A adeséo a alimentos sem qualidades nutricio-
nais, conforme os estudos, pode estar associada
a desigualdade no acesso aos alimentos, devido
a inflagdo/custo dos produtos, que varia em cada
estado. Burlandy (2007) avalia que os gastos das
familias beneficiarias com alimentacao de qualida-
de nutricional implicam a privagao de outras neces-
sidades essenciais.

A maioria dos estudos mostrou que o PBF pro-
porcionou o0 acesso aos alimentos em quantidade
(COTTA; MACHADO, 2013; DUARTE; SAMPAIO;
SAMPAIO, 2009; BRASIL, 2013). Contudo, no Bra-
sil existe uma variagao de prego para aquisi¢ao de
alimentos de estado para estado que acaba redu-
zindo o acesso a alimentos ditos saudaveis e suas
preparacoes. Nestes mesmos achados, embora as
familias gastem mais de 80% da renda com alimen-
tos, os estudos de Saldiva, Silva e Saldiva (2010);
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Cotta e Machado (2013) apontaram que existe um
baixo consumo de micronutrientes necessarios ao
desenvolvimento do corpo humano.

Avaliando as especificida-
des metodoldgicas, o numero
de estudos analisados e as de-
sigualdades entre os estados,
seria relevante reconhecer
que existem obstaculos quan-
to a cobertura no monitoramento do estado nutricio-
nal das familias beneficiarias que ainda se encontram
em estado de insegurancga alimentar, como € o caso
das comunidades remanescentes de quilombos de
Alagoas. Vale ressaltar que as familias beneficiarias
do PBF, em sua grande maioria, sdo compostas pela
populagéo negra. Essas familias vivem em situagéo
de vulnerabilidade social por questdes histdricas,
merecendo um estudo mais aprofundado no que se
refere aos impactos do racismo como determinante
social relevante diante de tais iniquidades.

Com relagao a analise do estado nutricional dos
diversos achados, presume-se que o estado de Isan
esta diretamente associado a aquisi¢ao, ingestao e
diversidade/qualidade dos alimentos consumidos. En-
tretanto, a situagéo de Isan no Nordeste poderia ser
ainda pior se nao fosse a abrangéncia do principal pro-
grama de transferéncia de renda do governo federal.

Existem limitagdes quanto a diferentes periodos/
anos em que foram realizadas as pesquisas dos
achados, como também a utilizacdo de diversos
indicadores antropométricos e de consumo alimen-
tar, que impedem inferéncias mais abrangentes nos
resultados deste estudo. Apesar disso, é relevante
ressalvar que os programas de transferéncia condi-
cionada de renda contribuem de forma eficaz para
0 bem-estar nutricional, quando combinados com
outros tipos de politicas publicas.

CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme apresentado neste artigo, pode-se inferir
que os programas de transferéncia condicionada

734

O estudo demonstrou que o impacto
do PBF na segurancga alimentar e
nutricional nas familias beneficiarias
constitui-se em um paradoxo

direta de renda favorecem as familias em vulnerabi-
lidade social no acesso/aquisi¢cao de alimentos. To-
davia, vale ressaltar que os habitos alimentares séo
influenciados pela disponibi-
lidade e prego dos alimentos.

O estudo demonstrou que
o impacto do PBF na segu-
ranga alimentar e nutricional
nas familias beneficiarias
constitui-se em um paradoxo. Esse fato demanda
uma analise precisa das politicas de ateng¢éo a sau-
de que focalizam a educacgao alimentar e nutricio-
nal e das estratégias empregadas para integrar o
combate as duas faces da inseguranga alimentar:
a desnutricao e o sobrepeso.

As familias beneficiarias de programas de
transferéncia de renda ja constituem, em si, um
grupo com menor renda, maior vulnerabilidade a
privacdes alimentares e, portanto, mais suscep-
tivel as condi¢des de inseguranga alimentar. Por
isso, faz-se necessario ampliar o trabalho, com
a finalidade de propor novos estudos que apre-
sentem indicadores mais sensiveis para a analise
do estado nutricional dessas familias. E preciso
considerar todos os fatores e determinantes so-
cioeconémicos, com o propdsito de criar medidas
contra as diferenciadas formas de iniquidade e
desigualdade social.
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Resumo

Este estudo teve como objetivo analisar o acesso das mulheres negras (pretas e par-
das) residentes nos Municipios de Salvador e Regido Metropolitana e cadastradas no
CadUnico ao Programa Bolsa Familia. A abordagem metodolégica escolhida foi a pes-
quisa quanti-qualitativa e os dados foram coletados através de buscas no banco de
dados do Cadastro Unico e do SIGPBF. A analise dos dados permitiu constatar que as
mulheres negras tém conseguido inserir-se no Programa. Nesse sentido, conclui-se
que o Cadastro Unico é um instrumento que contribui para a formulagdo e melhoria
de politicas publicas, e a participagdo das mulheres no Programa Bolsa Familia tem
possibilitado a diminuigdo das desigualdades sociais e da pobreza que se manifesta de
maneira incisiva sobre esse publico.

Palavras — chave: Cadastro Unico. Programa Bolsa Familia. Mulheres Negras. Género.

Abstract

This study aims to analyze the access to the PBF program for (black and brown) women
in the cities of Salvador and the Metropolitan Region. The research was carried out
through quantitative and qualitative analysis and data were collected from the data-
base of the Cadastro Unico (Unified Registration Office) and the SIGPBF. Data analysis
has revealed that black women have been able to access the program. We conclude,
therefore, that the said Unified Registration Office contributes to the development and
improvement of public policies. The participation of women in the Bolsa Familia pro-
gram has reduced social inequality and poverty. This is evident especially in the target
audience here described.

Keywords: Registry. Bolsa Familia Program. Black Women. Gender.
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0 ACESSO DAS MULHERES NEGRAS AO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

INTRODUGAO

O presente trabalho tem como objeto de analise a
politica do Cadastro Unico e o acesso das mulheres
negras (pretas e pardas) residentes nos Municipios
de Salvador e Regido Metropolitana' e cadastradas
no CadUnico ao Programa Bolsa Familia como fonte
de diminui¢cao das desigualdades sociais. A escolha
das mulheres negras (pretas e pardas) em idade
economicamente ativa? se deve ao fato de que o
municipio de Salvador possui a grande maioria de
sua populagdo composta de pessoas que se auto
classificam como negros e negras.

Partindo do pressuposto que a construgao da base
de informagéo sobre a situagdo de pobreza das mulhe-
res negras se constitui numa fonte de conhecimento
da realidade, mas, que também age sobre essa rea-
lidade quando insere essas mulheres em programas
sociais, como é o caso do Programa Bolsa Familia.

O Cadastro Unico foi instituido por meio do De-
creto n° 3.877/2001. Em 2003 aconteceu a integra-
¢éo entre a base do CadUnico e a do Programa
Bolsa Escola, sendo que os cadastros das familias
beneficiarias de tal programa deviam ser atualiza-
dos e complementados no CadUnico. O Decreto
supramencionado foi revogado pelo Decreto n°
6.135/07. Nesse mesmo ano foi criado o Programa
Bolsa Familia, que ainda hoje se constitui como prin-
cipal usuario do CadUnico.

' Com o titulo de terceira maior regido metropolitana em nimero de po-
pulagdo no Nordeste brasileiro, a Regido Metropolitana de Salvador
— também conhecida por RMS ou Grande Salvador — é ainda a séti-
ma mais populosa do Brasil e a 1092 do mundo com seus 3.574.804
habitantes (CENSO DEMOGRAFICO, 2010). A Regido Metropolitana
de Salvador é formada outros 12 municipios: Camagari, Candeias,
Dias D’Avila, Itaparica, Lauro de Freitas, Madre de Deus, Mata de
S&o Jodo, Pojuca, Sdo Francisco do Conde, Sdo Sebastido do Passé,
Simdes Filho e Vera Cruz.

2 Populagdo Economicamente Ativa (PEA) compreende o potencial de
mao de obra com que pode contar o setor produtivo.

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2013), a
PEA é composta pelas pessoas de 10 a 65 anos de idade que foram
classificadas como ocupadas ou desocupadas na semana de referén-
cia da pesquisa.

Na PNAD de 2011, o IBGE mudou a faixa de idade da PEA para 15
anos ou mais. A alteragéo teve como objetivo adequar os resultados
da pesquisa as estatisticas internacionais.

Entretanto, para a presente pesquisa foi utilizado o recorte de 18 a 64
anos, considerando o fato da maioridade civil e das mulheres analisa-
das serem responsaveis pela unidade familiar.
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Os dados do Censo Demografico de 2010 tra-
zem a informacgao de que o Brasil possui a quinta
populagdo mundial; sendo 51% (cinquenta e um por
cento) constituida por mulheres, onde metade da
populagéo feminina declarou-se de cor/raga negra.
De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios no Brasil, em 2011(RETRATO..., 2011),
havia aproximadamente 195,2 milhdes de pesso-
as, das quais 100 milhdes sdo mulheres; sendo que
nesse grupo 50% eram negras (pretas ou pardas).
O crescente processo de urbanizacao fez com que
o Brasil se tornasse um pais majoritariamente urba-
no. Em 2011, a PNAD (RETRATO..., 2011) mostrou
que 85% dos brasileiros vivem em areas urbanas,
as mulheres sdo maioria representando 52,1%.

O crescimento das familias monoparentais fe-
mininas repercute no aumento da chefia feminina
dos domicilios, que representam 37,5% do total de
familias. A maior proporgao dessas familias se en-
contra no Nordeste e constituem 18,7% do total. A
chefia feminina atinge valores ainda mais elevados
nas zonas urbanas, proximo ou superior a 40% do
total. O aumento da proporcéo de familias chefia-
das por mulheres € um fendmeno tipicamente urba-
no; embora com menor intensidade, esteja também
presente no meio rural (RETRATO..., 2011).

Sao percebidas situacdes de maior vulnerabi-
lidade nos domicilios chefiados por mulheres, em
especial, os por mulheres negras, quando compara-
dos aos chefiados por homens. Enquanto 69% das
familias chefiadas por mulheres negras ganham até
um salario minimo, este percentual cai para 41%
quando se trata de familias chefiadas por homens
brancos. As familias chefiadas por mulheres com
filhos tendem a apresentar maiores indices de po-
breza; o que se explica pelo fato de que muitas fa-
milias chefiadas por mulheres sdo monoparentais
(MARCONDES et al., 2013).

A analise da pobreza com base em desigualda-
des de género e cor/raga demonstra niveis de po-
breza muito elevados entre a populagéo negra em
geral, com piores niveis entre as mulheres negras.
As pessoas negras com rendimentos familiares per
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capita de até ': salario minimo sdo 38,9%, uma
concentragdo muito acima da média nacional. Ha
aproximadamente, 37 milhdes de pessoas negras
entre os 55 milhdes de po-
bres. Entre as mulheres ne-
gras, 39,8% delas estdo em
situacdo de pobreza (MAR-
CONDES et al., 2013).

A desigualdade se acen-
tua na dificuldade de acesso
ao mercado de trabalho e, quando ocorre o rompi-
mento dessa barreira, as mulheres negras se depa-
ram com a ocupacgao de posi¢cdes de menor prestigio
e remunerag&o. As mulheres negras resta o trabalho
domeéstico, onde correspondem a 57,6% desta par-
cela, e a menor presenga em posi¢cdes mais prote-
gidas, como o emprego com carteira assinada. De
forma geral, as mulheres negras atuam nos servigos
sociais, incluindo as fungbes domésticas, de saude,
e de educacao (MARCONDES et al., 2013).

GENERO, RAGA E POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Carvalho (1998), o uso ainda hoje
mais frequente do conceito de género é o proposto
pelo feminismo da diferenga. Para as tedricas e os
tedricos da diferenga, o conceito de género remete
a tragos culturais femininos construidos socialmen-
te sobre a base bioldgica. As diferengas entre ho-
mens e mulheres s&o enfatizadas, estabelecendo-
-se uma polaridade entre o masculino e o feminino,
producéao e reprodugao, e o publico e privado.

Segundo Scott (1994), “Género é a organizagao
social da diferencga sexual. O que néo significa que
género reflita ou implemente diferengas fisicas fixas
e naturais entre homens e mulheres, mas sim que
género é o saber que estabelece significados para
as diferengas corporais. Esses significados variam
de acordo com as culturas, os grupos sociais e no
tempo” (CARVALHO, 1998, p. 401).

A vertente pds-estruturalista, por sua vez, des-
taca o carater histérico das diferencas entre os
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O conceito de género, ao enfatizar
as relagdes sociais entre os
sexos, permite a apreensao de
desigualdades entre homens e
mulheres

géneros e a prépria construgao social da percepgao
da diferencga sexual. O conceito de género, ao enfa-
tizar as relagdes sociais entre 0os sexos, permite a
apreensao de desigualdades
entre homens e mulheres,
que envolvem como um de
seus componentes centrais
desigualdades de poder (NI-
CHOLSON, 1994).

Ao analisar politicas pu-
blicas e programas governamentais a partir da
perspectiva de género, verifica-se em que medida
iniciativas do Estado tém contribuido, para modi-
ficar o padrao de dominagdo das mulheres, tao
profundamente arraigado na sociedade brasileira
(FARAH, 2004, p. 49).

Ao mesmo tempo em que o movimento de mu-
Iheres denunciavam as desigualdades de classe,
levantavam temas especificos a condicao da mu-
Iher, como direito a creche, saide da mulher, sexu-
alidade e contracepgao e violéncia contra a mulher.
Assim, o movimento feminista contribuiu para a in-
clusédo da questdo de género na agenda publica,
como uma das desigualdades a serem superadas
por um regime democratico (FARAH, 2004, p. 51).

A discriminagao de questdes diretamente liga-
das as mulheres envolvem tanto uma critica a agao
do Estado quanto a formulagao de propostas de po-
liticas publicas que contemplassem a questao de
género. As politicas publicas com recorte de géne-
ro sdo as que reconhecem a diferenga de género
e, com base nesse reconhecimento, implementam
acdes diferenciadas para as mulheres.

As ideologias de género presentes na socie-
dade n&o estdo ausentes dos espagos onde sao
concebidas as politicas publicas. Sua concepgéao
e implantagao encontram-se, muitas vezes, condi-
cionadas por pressupostos ideoldgicos e por orien-
tacdes culturais relativas a questao de género; que
trazem como consequéncia politicas publicas que
nao contemplam as demandas e necessidades das
mulheres; bem como apresentam impactos nega-
tivos sobre sua condicdo de vida (CENTRO DE
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ESTATISTICA RELIGIOSA E INVESTIGACOES
SOCIAIS,1999).

Superada a resisténcia inicial a colaboragao
com o Estado, as propostas
no campo das politicas pu-
blicas, passaram a integrar,
como um de seus compo-
nentes fundamentais, a ideia
da articulacdo de agbes governamentais e nao-
-governamentais para a propria formulagdo das
politicas. Além da énfase na inclusao das mulheres
como beneficiarias das politicas, reivindica-se a sua
inclusdo entre os atores que participam da formula-
¢ao, da implementagao e do controle das politicas
publicas (FARAH, 2004, p. 54)

A tematica da focalizagao incide diretamente so-
bre a questado de género, uma vez que as mulheres,
mais especificamente as mulheres pobres, tém sido
consideradas como um dos segmentos mais vulne-
raveis da populagao, justificando a promogéo das
politicas focalizadas.

Movimentos e entidades de mulheres no Brasil e
no exterior passaram a defender a proposta de que
as politicas de combate a pobreza e outras politicas
sociais tenham as mulheres como um de seus alvos
prioritarios. Sendo que, mas recentemente, esses
movimentos e entidades no Brasil passaram a reco-
mendar a discriminagao positiva de alguns grupos
de mulheres, mais atingidos pela exclusao, reco-
mendando especial atengdo as mulheres negras,
as maes solteiras e as chefes de familia, por seu
maior grau de vulnerabilidade (BARSTED, 1994).

E impossivel separar as dimensées de raca e de
género da experiéncia de ser mulher negra. Essa
experiéncia ocasionou a criagédo de diversas asso-
ciagdes exclusivas de mulheres negras, voltadas
para a luta contra o racismo e o sexismo. O movi-
mento de mulheres negras tem buscado questionar
sobre as relagbes de opressdo e de desigualdade
que afetam essas mulheres, intervir nelas e, através
da Articulagdo de Organizagdes de Mulheres Ne-
gras Brasileiras (AMNB), teve como principal objeti-
vo articular as mulheres negras em torno do debate
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do papel do Estado na elaboragéo de politicas pu-
blicas capazes de enfrentar o racismo e suas con-
sequéncias especificas para as mulheres; ja que
a raca é utilizada como mar-
cador de relagdes sociais de
hierarquizacao de pessoas e
povos segundo caracteristi-
cas fenotipicas ou de ascen-
déncia (HEILBORN, ARAUJO e BARRETO, 2010).

O movimento de mulheres negras passou a
atuar fortemente nas trés esferas de governo para
a construcao de politicas publicas com foco em
questdes de desigualdade entre negras/negros e
brancas/brancos no mercado de trabalho, acesso
a educagao, moradia, saude da populagao negra,
dentre tantas outras questées (HEILBORN; ARAU-
JO; BARRETO, 2010).

CADASTRO UNICO PARA UNIFICAR O
ACESSO A CONCESSAO DE BENEFICIOS
SOCIAIS

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Gover-
no Federal € um instrumento que identifica e caracte-
riza as familias de baixa renda como aquelas que tém
renda mensal de até meio salario-minimo por pessoa
ou renda mensal de até trés salarios minimos.

Permite conhecer a realidade socioeconémica
dessas familias, trazendo informagdes de todo o nu-
cleo familiar, das caracteristicas do domicilio, das for-
mas de acesso a servicos publicos essenciais €, tam-
bém, dados de cada um dos componentes da familia.

O Governo Federal, por meio de um sistema
informatizado, consolida os dados coletados no
Cadastro Unico. A partir dai, o Poder Publico pode
formular e programar politicas especificas, que con-
tribuem para a redugéo das vulnerabilidades sociais
a que essas familias estdo expostas.

O Cadastro Unico é coordenado pelo Ministé-
rio de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), devendo ser obrigatoriamente utilizado para
selecdo de beneficiarios de programas sociais do
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Governo Federal. Atualmente é utilizado por mais
de 15 programas sociais. Pode também ser utili-
zado pelos governos estaduais e municipais para
obter o diagndstico socioe-
condmico das familias ca-
dastradas, possibilitando o
desenvolvimento de politicas
sociais locais.

O CadUnico é importante
para garantir a melhoria das
condicdes de vida das familias mais pobres do Bra-
sil e constitui, portanto, iniciativa prioritaria do Plano
Brasil Sem Miséria. Todos os Municipios brasileiros
j& participam do CadUnico, o que foi formalizado
por meio da assinatura do Termo de Adeséo, que
apresenta as atribui¢des do Municipio e do MDS.

A coleta de dados das familias deve ser reali-
zada por meio do preenchimento do formulario do
CadUnico. Cada formulario deve identificar apenas
uma familia. Os Cadastros sédo processados pelo
Agente Operador do Cadastro Unico (CAIXA ECO-
NOMICA FEDERAL), que é responsavel por atribuir
a cada pessoa da familia cadastrada um Numero de
Identificacdo Social (NIS) de carater uUnico, pessoal
e intransferivel.

Segundo Romero e Duarte (2010), o Cadastro
Unico é uma base de dados capaz de subsidiar o
planejamento de agdes e politicas de enfrentamen-
to & pobreza. E constituido por sua base de dados,
instrumentos, procedimentos e sistemas eletrdni-
cos, conforme o disposto no artigo 2°, §3° do De-
creto n° 6.135/07.

Para Barros, Carvalho e Mendonga (2009), exis-
tem trés caracteristicas que definem a possibilidade
de utilizagcdo do cadastro; sao elas: sua abrangén-
cia de forma censitaria; sua natureza cadastral, e a
amplitude de informagdes sobre as condi¢bes de
vida das familias cadastradas.

Para esses autores existe uma fungéo do Ca-
dastro Unico que é menos investigada: a diagnés-
tica. Para eles, “Embora a grande maioria das fa-
milias cadastradas seja pobre, a pobreza de cada
familia tem caracteristicas préprias” (BARROS;
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O Cadastro Unico é uma das
ferramentas indispensaveis
para identificar o segmento da
populacao beneficiaria da Rede de
Protecao Social do Governo Federal

CARVALHO; MENDONGCA, 2009, p. 8) e com
base nas informagées do CadUnico, é possivel
identificar as caréncias de cada familia caracteri-
zando a sua pobreza.

Assim, o Cadastro Uni-
co é uma das ferramentas
indispensaveis para identifi-
car o segmento da popula-
¢ao beneficiaria da Rede de
Protecao Social do Governo
Federal. Sua utilizagdo na gestdo das politicas so-
ciais envolve a compreensao de dois movimentos,
conforme nos apresenta Romero e Duarte (2010, p.
2-4): “o primeiro é a elevagao ao status de politicas
publicas de varias praticas outrora consideradas
mero assistencialismo; o segundo é a incorporagao
de uma moderna ferramenta de tecnologia para
gestdo de politicas sociais”. Fazendo, assim, “parte
do esforcgo pela transformagao de praticas assisten-
cialistas, clientelistas, empiricas e desconexas em
politicas publicas”.

O Cadastro Unico ndo pertence a nenhuma area
especifica, mas tem resistido “porque incorporou a
finalidade da unificagdo de programas dispersos”
(ROMERO; DUARTE, 2010, p. 5). Ja que antes para
cada programa social era necessario a coleta de
dados especificos.

A base de informagées do CadUnico pode ser
usada pelos trés niveis de governo para obter o
diagndstico socioecondmico das familias cadastra-
das e, com isso, auxiliar na formulagéo e gestao de
politicas voltadas a populagao de baixa renda.

A coleta de dados sera precedida por agdes de
identificagdo do publico a ser cadastrado, definidas
conforme as especificidades locais, e observados
os critérios estabelecidos no art. 6° do Decreto n°
6.135/07 (BRASIL, 2007).

No Cadastro Unico é possivel identificar alguns
grupos populacionais; a saber:

+ Familia em situagao de rua: aquela que,
vivendo na extrema pobreza, utiliza os lo-
gradouros publicos e as areas degradadas
como espacgo de moradia e de sustento, de
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forma temporaria ou permanente, bem como
as unidades de acolhimento para pernoite
temporario ou como moradia proviséria;

* Povos indigenas: aque-
les descendentes de
populagbes que habi-
tavam o pais ou uma
regido geografica per-
tencente ao pais da
época da conquista ou
da colonizagao ou do estabelecimento das atu-
ais fronteiras estatais e que, seja qual for sua
situagao juridica, conservam todas as suas pro-
prias instituicdes sociais, econémicas, culturais
e politicas, ou parte dela;

+ Comunidades quilombolas: os grupos étnico-
-raciais, segundo critérios de auto-atribui¢ao,
com trajetdria histérica prépria, dotados de
relagdes territoriais especificas, com presun-
¢ao de ancestralidade negra relacionada com
a resisténcia a opressao histérica sofrida;

+ Pessoas resgatadas de trabalho em con-
dicdo analoga a de escravo: aquelas que
foram submetidas a qualquer uma das situ-
acdes de trabalho forgado, servidao por divi-
da, jornada exaustiva e trabalho degradante,
e que foram resgatadas pelos grupos de fis-
calizagao dos 6rgaos competentes.

Além desses acima mencionados, desde 2011
s&o identificados no Cadastro Unico por meio do
campo 2.07 do Formulario Suplementar, outros 12
(doze) grupos populacionais: familias ciganas, ex-
trativistas, de pescadores artesanais, pertencentes
a comunidade de terreiro, ribeirinhas, de agriculto-
res familiares, assentadas da reforma agraria, be-
neficiarias do Programa Nacional de Crédito Fundi-
ario, acampadas, atingidas por empreendimentos
de infraestrutura, de preso do sistema carcerario e
de catadores de material reciclavel.

Originalmente, o objetivo central do CadUnico
era a selecao de familias a serem beneficiadas pe-
los programas de transferéncia de renda. O Decreto
n°® 6.135/07 traz como objetivo do Cadastro Unico
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identificar e realizar a caracterizagdo socioecono-
mica das familias brasileiras de baixa renda.

Os dados e as informagdes coletados serao
processados na base nacio-
nal do CadUnico de forma
a garantir a unicidade das
informacbdes cadastrais; a
integracéo, por meio do ca-
dastro dos programas e poli-
ticas publicas que o utilizam
e a racionalizagao do processo de cadastramento
pelos diversos érgaos (art. 3°, Decreto n° 6.135/07).
Os dados de identificagdo das familias sao sigilo-
sos; podendo ser utilizados para duas finalidades:
formulagéo e gestao de politicas publicas e realiza-
¢ao de estudos e pesquisas.

O cadastramento das familias no CadUnico
compreende as seguintes fases: identificacdo do
publico a ser cadastrado, coleta de dados, incluséao
de dados no sistema de cadastramento e atualiza-
¢ao ou revalidagao de dados cadastrais.

O artigo 6° do Decreto n° 6.135/07 dispde a res-
peito dos critérios para a realizagdo do cadastra-
mento das familias, que sera de competéncia dos
Municipios que tenham aderido ao CadUnico:

« E necessario o preenchimento de modelo

de formulario estabelecido pelo Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS;

+ Cada pessoa deve ser cadastrada em so-
mente uma familia;

* O cadastramento de cada familia sera vincu-
lado a seu domicilio e a um responsavel pela
unidade familiar, maior de dezesseis anos,
preferencialmente mulher;

* As informacgoes declaradas pela familia se-
rao registradas no ato do cadastramento,
por meio do formulario, devendo conter in-
formacoes relativas aos seguintes aspectos:
identificacdo e caracterizagdo do domicilio;
identificagdo e documentacgao civil de cada
membro da familia; escolaridade, participa-
¢ao no mercado de trabalho e rendimento.
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As informacdes constantes do CadUnico terdo
validade de 02 (dois) anos e apds esse periodo de-
vera ser atualizado ou revalidado. Caso ocorra o
registro de informagdes inve-
ridicas no CadUnico o cadas-
tro da familia restara invalido.

Trés sdo os agentes pri-
mordiais na gestdo e opera-
cionalizagéo do CadUnico: a Secretaria Nacional de
Renda da Cidadania do Ministério do Desenvolvimen-
to Social e Combate a Fome (SENARC/MDS); a Cai-
xa Econbémica Federal e as Prefeituras municipais.

Para Soares (2010, p. 238),

0 uso do CadUnico na esfera federal é ainda
limitado a alguns programas que comparti-
lham seu mesmo publico-alvo e selecionam
beneficiarios a partir dos seus registros, a
saber, Programa Bolsa Familia; Programa
de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI);
Tarifa Social de Energia Elétrica; Carteira do
Idoso; ProJovem Adolescente; Isengéo para
pagamento de taxas de concursos publicos; e
Programa Cisternas (em fase de integragéo).
Ainda assim, a excegao do PETI e ProJovem
Adolescente, cujos beneficios e beneficiarios
foram incorporados a estrutura do Bolsa Fa-
milia, o CadUnico tem apenas a funcionalida-
de de servir de instrumento de selegao para
os demais programas.

Os Municipios deveréo realizar agdes de
cadastramento de familias e atualizagdo das bases
de dados dos seus cidaddos incluidos no CadU-
nico, segundo o § 2° do artigo 2° da Portaria n°
360/05 (BRASIL, 2005). A Portaria n® 177 de 16 de
junho de 2011 define procedimentos para a gestao
do Cadastro Unico.

A ideia é que o CadUnico sirva de ferramenta
para outros programas sociais. Conforme Barros e
Carvalho (2003, p. 1)

A falta de integragdo entre os programas so-
ciais atuais, a auséncia de coordenagao entre
os trés niveis de governo, uma precaria foca-

lizagdo na populagéo mais carente, além das
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A ideia é que o CadUnico sirva de
ferramenta para outros programas
sociais

raras avaliagdes de impacto tém contribuido
para que as transformagdes por que passou a
politica social brasileira ndo tenham sido sufi-
cientes para se alcangar redugodes
significativas no grau de desigual-
dade de renda do pais.

Por isso, a importancia
do CadUnico ser utilizado na
sua caracteristica de amplitude de informacdes so-
bre as condi¢cdes de vida das familias cadastradas;
s6 assim podera ocorrer a efetividade dos progra-
mas em beneficio dos mais pobres.

“O sucesso de uma politica social depende
enormemente do grau de cooperagdo e engaja-
mento da populagao pobre beneficiada” (BARROS;
CARVALHO, 2003, p. 2). No entanto, na pratica a
populagéo desconhece os programas sociais exis-
tentes. Sendo assim, ndo tém acesso aos mesmos,
0 que acaba dificultando o combate a pobreza.

O Brasil apesar de ser um pais com uma das
politicas sociais mais abrangentes acaba por nao
ver a eficacia dessas politicas na medida em que a
populagéo mais carente ndao tem acesso a todos os
programas sociais existentes. Esses mesmos auto-
res concluem que,

A baixa efetividade da politica social, no en-
tanto, ndo advém apenas da ma focalizagao.
Conforme visto anteriormente, a efetividade
de um programa social depende nao apenas
da sua capacidade de atingir os mais pobres,
como também de seu impacto sobre os be-
neficiarios, seja expandindo a capacidade
produtiva dos mesmos ou garantindo oportu-
nidades para que essa capacidade possa ser
utilizada, como também oferecendo a eles o
acesso a uma série de servigos e bens basi-
cos (BARROS; CARVALHO, 2003, p. 9).

ASPECTOS METODOLOGICOS

Trata-se de uma pesquisa quanti-qualitativa utilizando
a base de dados do Cadastro Unico do Estado da
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Bahia. Entretanto, a pesquisa qualitativa que “mede as
dimensdes de interesse usando, em algum momento
do processo, numeros, com o objetivo de melhorar a
qualidade dessa mensuragao e ampliar as possibili-
dades analiticas” (HEILBORN; ARAUJO; BARRETO,
2011, p. 52) também se faz presente nas interpreta-
¢Oes dos dados coletados na pesquisa quantitativa.

A coleta de dados foi realizada através do site
do Governo do Estado da Bahia, na base de dados
do Cadastro Unico. Nessa base de dados iniciou-se
a pesquisa com as seguintes variaveis: territorio,
idade, sexo, raga, relacao de parentesco. Para a
variavel de territério foi utilizado o filiro da Regiédo
Metropolitana de Salvador que inclui a Cidade de
Salvador; na variavel idade foi utilizado o filtro da
idade de 18 a 64 anos; sexo feminino; raga preta e
parda; relagdo de parentesco pessoa responsavel
pela unidade familiar e gerado um relatério.

No site do Ministério de Desenvolvimento So-
cial e Combate a Fome - MDS ¢ possivel, por meio
de usuario e senha préprios, acessar o Sistema de
Gestédo do Programa Bolsa Familia — SIGPBF que
€ uma aplicagao on line, com entrada Unica, segura
e identificada. Assim, através da Consulta, Selecao
e Extracao de Informacées do CadUnico — CECAD
foi possivel selecionar as variaveis faixa etaria e cor
e utilizar os filtros “responsavel pela unidade fami-
liar, sexo, recebe pbf” para cada Cidade da Regiao
Metropolitana de Salvador e depois de gerados os
relatérios, os numeros foram somados para se che-
gar ao numero de mulheres negras que participam
do Programa Bolsa Familia.

RESULTADOS E DISCUSSOES

O Governo Federal utiliza a base de dados do Ca-
dastro Unico para Programas Sociais para identifi-
car potenciais beneficiarios de programas sociais.
Do mesmo modo, governos estaduais e municipais
da regido metropolitana também utilizam o Cadas-
tro Unico para identificagéo do publico-alvo de pro-
gramas locais.
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A utilizagdo de um unico banco de dados pelas
trés esferas de governo — Unido, Estados e Munici-
pios — permite a focalizagdo dos programas sociais,
para integrar esforgos de todos os entes federados
no enfrentamento da pobreza. Dessa forma, evita-
-se o0 desperdicio de recursos e aperfeicoa-se a
gestao dos programas.

A partir da coleta dos dados, observou-se que a
Regido Metropolitana de Salvador possui 695.132
homens e mulheres negras (os) e brancas (0s),
com idade entre 18 e 64 anos inscritas no Cadastro
Unico; sendo que 362.253 (trezentos e sessenta e
dois mil, duzentas e cinquenta e trés) sdo mulheres
negras (pretas e pardas) em idade economicamen-
te ativa (18 a 64 anos), responsaveis pela unidade
familiar cadastradas no CadUnico. Os dados sobre
o crescimento no niumero de familias chefiadas por
mulheres mostram mudangas de habitos da popula-
¢ao brasileira. Como afirma Macédo (2008), muitas
mulheres optam por serem chefes do lar e a chefia
feminina ndo é sinal de piora das condi¢des de vida
das mulheres, sendo possivel para as mulheres vi-
verem sem companheiros, sem que isso signifique
situacao de pobreza e solidao.

As mulheres responsaveis por familias com
filhos constituem, em geral, arranjos familiares do
tipo “mulher com filhos”. Sendo assim, tendem a ser
as unicas responsaveis pelo domicilio, sendo a uni-
ca fonte de renda, o que torna estas familias mais
vulnerareis e estas mulheres certamente estardo
sobrecarregadas com os afazeres do domicilio e a
busca da manutengao econdmica da familia. Sao
elas que arcam sozinhas com os cuidados dos fil-
hos € ao mesmo tempo sdo as que buscam nas
atividades remuneradas as condi¢cdes de vida. Em
2003 esse tipo de arranjo correspondia a 15% do
total de familias no Brasil, enquanto os homens soz-
inhos responsaveis pelos filhos nao ultrapassavam
2% (RETRATO..., 2011).

Em relacdo as diferencas de estrutura familiar
segundo a raca/cor de chefes do domicilio, segun-
do também o Instituto de Pesquisa Econémica Apli-
cada (RETRATO..., 2011) sdo as mulheres negras
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em numero maior as responsaveis por familias do
tipo “mulher com filhos” quando comparadas as
mulheres brancas. Por outro lado, as brancas ten-
dem a prevalecer na estrutura “unipessoal femi-
nina”, o que pode estar relacionado as melhores
condigbes econdmicas da populagéo branca em
relacéo a negra.

O Relatério de Informacdes Sociais referente a
extrema pobreza segundo o Censo 2010, traz que
219.816 pessoas, na Regidao Metropolitana, estao
classificadas como extremamente pobres, sendo
119.589 mulheres e 100.227 homens, dos quais
20.745 sao brancas (0s), 192.112 sao negras (0s)
e 6.959 sdo indios e amarelos; o que demonstra
que a pobreza tem raca e género bem definidos;
a pobreza tem cara e é a da mulher e do negro(a).

Continuando a apresentacgéo dos dados encon-
tramos que das 495.696 pessoas, entre homens e
mulheres negras(os) e brancas(os), com idade entre
18 e 64 anos, inseridas no Programa Bolsa Familia,
362.253 sdo mulheres negras em idade economi-
camente ativa em Salvador e Regido Metropolitana
responsaveis pela unidade familiar cadastradas no
CadUnico, e destas, 239.731(duzentos e trinta e
nove mil, setecentos e trinta e uma) sdo contemp-
ladas com o Programa Bolsa Familia, o que corre-
sponde a 65,63% das mulheres cadastradas.

A pobreza pode ser compreendida apenas
como insuficiéncia de renda ou como um fenémeno
complexo que envolve multiplas dimensbdes (SILVA,
2013, p. 112). Os conceitos de pobreza se relacio-
nam desde a nogao subjetiva, baseada no juizo de
valor; ao enfoque relativo — a pobreza vista como
uma variavel dependente da riqueza geral, direta-
mente relacionada com a nogéo de desigualdade;
até o enfoque absoluto, que define o que seria a
pobreza a partir de nogdes bioldgicas, das necessi-
dades basicas, dos salarios minimos ou privagoes,
conforme sintese de Crespo e Guravitz (2002).

Em (RETRATO..., 2011), a analise da ultima
década evidencia a redugao dos indices de pobre-
za e desigualdade no pais, inclusive os relativos a
desigualdade racial na distribuicdo de renda. Isso
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se deve a fatores como o aumento do emprego, a
politica de valorizagcao do salario minimo e a ampli-
agao das politicas de transferéncia de renda (SIL-
VA, 2013, p. 123).

O Programa Bolsa Familia € um programa de
transferéncia direta de renda que beneficia familias
em situacéo de pobreza e de extrema pobreza em
todo o pais; integra o Plano Brasil Sem Miséria, que
tem como foco de atuagao os 16 milhdes de bra-
sileiros com renda familiar per capita inferior a R$
70,00 (setenta Reais) mensais e esta baseado na
garantia de renda, inclusdo produtiva e no acesso
aos servigos publicos.

Na tabela 1 é possivel observar o numero de
mulheres negras que participam do Programa Bolsa
Familia de acordo com o Municipio de residéncia.

O Programa Bolsa Familia possui trés eixos
principais: a transferéncia de renda promove o alivio
imediato da pobreza; as condicionalidades reforgam
0 acesso a direitos sociais basicos nas areas de
educagao, saude e assisténcia social; e as agdes e
programas complementares objetivam o desenvol-
vimento das familias, de modo que os beneficiarios
consigam superar a situagao de vulnerabilidade.

Todos os meses, o governo federal deposita
uma quantia para as familias que fazem parte do

Tabela 1

Mulheres negras cadastradas no Programa Bolsa
Familia — Salvador e Regiao Metropolitana — 2013

Mulheres negras que

LI ETES participam do PBF
Camagari 22.385
Candeias 6.610
Dias D’Avila 6.471
Itaparica 2.794
Lauro de Freitas 12.558
Madre de Deus 1.821
Mata de S&o Jodo 4.618
Pojuca 3.167
Salvador 156.854
Séo Francisco do Conde 4.034
Sé&o Sebastido do Passé 4.815
Simdes Filho 10.831
Vera Cruz 5.191

Fonte: Sistema de gestdo do programa bolsa familia (2014)
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programa. O saque é feito com cartdo magnético,
emitido preferencialmente em nome da mulher. O
valor repassado depende do tamanho da familia,
da idade dos seus membros
e da sua renda. Ha benefi-
cios especificos para familias
com criangas, jovens até 17
anos, gestantes e maes que
amamentam.

A gestdo do programa
instituido pela Lei 10.836/2004 e regulamentado
pelo Decreto n°® 5.209/2004 é descentralizada e
compartilhada entre a Unido, Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios. A selegcado das familias para o
Programa Bolsa Familia é feita com base nas in-
formacgoes registradas pelo Municipio no Cadastro
Unico para Programas do Governo Federal.

O Programa Bolsa Familia foi o responsavel
por 15% da queda da desigualdade e por 16% da
reducao da pobreza na ultima década. Este im-
pacto esta relacionado tanto a progressividade da
transferéncia como a eficacia de sua focalizacao
(SILVA, 2013).

Ao longo da ultima década, a pobreza extrema
caiu pela metade e o Brasil alcangou notavel redu-
¢ao da desigualdade. Em margo de 2013, os ulti-
mos brasileiros beneficiados pelo Programa Bolsa
Familia transpuseram a linha da extrema pobreza.
Isso se deve ao compromisso do governo com a
reducao da pobreza, que se reflete em politicas
sociais, como as transferéncias condicionadas de
renda do PBF.

Mariano e Carloto (2009) chamam a atencéao
para como as politicas de combate a pobreza, no
caso do Programa Bolsa Familia, instrumentalizam
0s papéis de género, reforcando a atuagao da mu-
Iher como cuidadora, tanto por assumir a titularida-
de do beneficio, como por ser responsavel pelas
condicionalidades a este vinculadas.

Nao se pode deixar de citar as condicionalida-
des do PBF onde s&o exigidos das mulheres o cum-
primento de obrigagdes relacionadas a educagao e
saude. Nesse sentido Zimmermman (2006, p. 31)
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Apesar dos entraves, o Programa
Bolsa Familia representa muito
na vida dessas mulheres e suas

familias uma vez que, muitas vezes,
apresenta a unica fonte de renda

afirma que mesmo que as intengdes dessas condi-
cionalidades sejam positivas, esse tipo de politica
reforca velhos mecanismos de dependéncia e de
falta de provisdo de autono-
mia dos pobres nas politicas
sociais brasileiras. Porém,
apesar dos entraves, o Pro-
grama Bolsa Familia repre-
senta muito na vida dessas
mulheres e suas familias
uma vez que, muitas vezes, apresenta a Unica fon-
te de renda.

Reafirmamos nesse contexto a necessidade de
serem utilizados indicadores que ndo sejam apenas
de avaliagéo da situagao de renda dessas mulhe-
res. Destacamos a necessidade da inclusao de in-
dicadores de género, classe e raga, valorizando a
dimensdo qualitativa entre outros aspectos.

CONSIDERAGOES:

Procurou-se apresentar a analise do acesso das
mulheres negras (pretas e pardas) residentes no
Municipio de Salvador e Regido Metropolitana e ca-
dastradas no CadUnico ao Programa Bolsa Familia.

Atualmente o programa de transferéncia de ren-
da Bolsa Familia, constitui a principal politica de
enfrentamento da pobreza das mulheres negras no
Brasil. Verifica-se que as mulheres negras, com ida-
de entre 18 e 64 anos, responsaveis pela unidade
familiar, residentes em Salvador e Regiao Metropo-
litana cadastradas no Cadastro Unico estéo inseri-
das, em sua grande maioria, neste programa.

Enfim, é possivel concluir que o acesso das
mulheres ao Programa de Transferéncia de Ren-
da - PBF; tem assegurado as mulheres negras,
com idade entre 18 e 64 anos, responsaveis pela
unidade familiar, residentes em Salvador e Regido
Metropolitana; cadastradas no Cadastro Unico,
a possibilidade de diminuigcdo das desigualda-
des sociais e da pobreza. Muito embora, exis-
tam criticas a utilizagado das condicionalidades,
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é inegavel que o Programa Bolsa Familia vem
contribuindo para a diminuigdo dessas desigual-
dades no campo da saude e da educagao; pos-
sibilitando as mulheres negras e suas familias
melhor qualidade de vida.

Denota-se que, conforme a Ministra Tereza
Campello a ascensao social de milhdes de brasi-
leiros diminui as desigualdades, amplia o mercado
interno, acelera o desenvolvimento econdémico, tor-
nando o pais mais sustentavel.
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Programa Bolsa Familia:
¢L.a mujer como agente de
cuidado o de desarrollo?

Maria Helena Cortez de Melo Pires*

Resumen

La Ley de creacién del Programa Bolsa-Familia (PBF) dispone, en su articulo 2(14),
que “el pago de los beneficios previstos [...] seahecho preferencialmente a la mujer”.
Con esa premisa indagamos: ¢Cudles son los imaginarios en torno del PBF cuando se
otorga la titularidad a la mujer? ¢ EI PBF utiliza a la mujer como un medio o como un
fin para el logro de los objetivos de combate a la pobreza? Este articulo busca aclarar
los aspectos limitadores del PBF para el acompafiamiento de las condiciones por mu-
nicipio en la perspectiva de género. La investigacion se ha realizado desde el punto de
vista denominado standpoint ethnography en un microcosmos del Noreste brasilefio -
Isla Grande de Santa Isabel. Se observa que PBF hace progresar de manera concreta
la vida de la familia, pero no posee el mismo potencial cuando se trata de equidad de
género.

Palabras clave: Pobreza. Género. Empoderamiento. Mujer. Programa Bolsa Familia.

Abstract

The Law which sanctions the Bolsa Familia Program (PBF, in Portuguese) stipulates in
article 2(14) that “disbursement of the benefits [of the PBF]... will be awarded preferen-
tially to woman”. On this basis we ask ourselves: “What fundamental insights does the
PBF call to our attention when it grants the legal right to its benefits exclusively to wo-
men? In the process of attaining its objectives of combatting poverty, does the PBF use
women as a means or as an end? This article seeks, from a perspective emphasizing
the question of gender, to examine the limitations of the PBF program with regard to its
provisions as it is implemented by local towns in Parnaiba. Carried out in a “standpoint
ethnography analysis”, this research assesses a North-Eastern microenvironment (a
shanty town in the Piaui area) known as Isla Grande de Santa Isabel. This research
shows that although the PBF program may improve family life, it does not boast the
same potential when it comes to gender equality.

Keywords: Poverty. Gender. Enpowerment. Women. Bolsa Familia Program.
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INTRODUCCION

El Programa Bolsa Familia (PBF) es un programa
de transferencia directa de renta que beneficia a
familias en situacion de pobreza y de extrema po-
breza en todo el pais. Integra el macro Plan “Bra-
sil Sem Miséria” (BSM)', que tiene como foco de
actuacién a brasilenos con una renta familiar per
capita inferior a R$70 mensuales, y esta basado en
la garantia de renta, la inclusién productiva y el ac-
ceso a servicios publicos.

El PBF posee tres ejes principales enfocados en:

¢ Transferencia de Renta - A través de una
tarjeta de acceso a cajeros automaticos de
banco a fin de promover el alivio inmediato
de la pobreza. Se prefiere que la mujer sea
la titular del beneficio.

* Condiciones — Condiciona el pago de los
beneficios arriba mencionados el cumpli-
miento de la asistencia de nifios y adoles-
centes a la escuela. Ademas, las lactantes,
embarazadas y bebés deben tener las va-
cunas actualizadas y deben estar acompa-
fadas por el Programa “Satde da Familia™
- todo con el objetivo de reforzar el acceso a
los derechos sociales basicos en las areas
de educaciodn, salud y asistencia social.

* Acciones y Programas Complementarios
— Las familias beneficiadas tienen acceso a
otros programas que integran el macro pro-
grama Brasil sem Miseria, como por ejem-
plo, Luz para todos® Programa Minha Casa
Minha Vida*, Brasil Carinhoso®, cursos de
capacitacion profesional, tarifas mas bajas

http://www.mds.gov.br/brasilsemmiseria
El Programa de Satde da Familia, de responsabilidad del Ministério
de Saude (MS) http://portalsaude.saude.gov.br/portalsaude/area/342/
acoes-eprogramas. Html (visitado el 15 de Septiembre, 2012).
(http://luzparatodos.mme.gov.br/luzparatodos/Asp/o_programa.asp,
visitado el 15 de Septiembre de 2012).
Programa subsidiado por el gobierno, creado para disminuir el déficit
habitacional
Brasil Carinhoso es un nuevo beneficio, que es parte del Programa
Bolsa Familia, asi como el Beneficio Basico y Variable. El objetivo
es erradicar la extrema pobreza entre las familias con nifios entre 0
y 6 afios. El refuerzo para superar la extrema pobreza en la primera
infancia empez6 a ser abonado en junio de 2012.
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de energia y exenciones de tasas en concur-
sos etc. — cuyo objetivo es el desarrollo de
las familias a fin de que los beneficiarios con-
sigan superar su situacion de vulnerabilidad.

El PBF atiende las necesidades basicas de
mas de 13 millones de familias en todo el territorio
nacional segun su perfil y tipo de beneficios. Los
montos de los beneficios pagos por el PBF varian
segun las caracteristicas de cada familia. Se consi-
dera la renta mensual de la familia por persona, el
numero de nifios y adolescentes de hasta 17 afos,
gestantes, lactantes y miembros de la familia. La
gestion del PBF es descentralizada y compartida
entre la Unidn, Estados, Distrito Federal y munici-
pios. Los entes federales trabajan en conjunto para
perfeccionar, ampliar y fiscalizar la ejecucién del
Programa. La seleccién de las familias para el PBF
se hace en base a las informaciones registradas
por el municipio en el Registro Unico para Progra-
mas Sociales del Gobierno Federal, instrumento de
recoleccion de datos que tiene como objetivo iden-
tificar a todas las familias de baja renta existentes
en Brasil. En base a esos datos, el Ministerio de
Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) se-
lecciona de forma automatizada a las familias que
seran incluidas en el PBF. Sin embargo, el registro
no implica la entrada automatica al Programa ni
acceso al beneficio. Se aceptan primeramente las
familias mas pobres y la mujer tiene la preferencia
de titularidad de dichos beneficios.

Brasil ha logrado desarrollar una tecnologia de
politica publica al alcance de la mayoria de la pobla-
cion, y en particular de los mas pobres, pero todavia
deja que desear en calidad y eficiencia. El desafio
esta en aprovechar esa tecnologia para aumentar la
eficacia y la eficiencia de las politicas sociales a fin
de eliminar consistentemente las multiples dimen-
siones de la pobreza, entre las que se encuentra la
desigualdad de género.

No hay duda que debido a su papel de madre,
la mujer de baja renta ha sido uno de los medios
primordiales para mejorar el bienestar de la familia,
especialmente el de los nifios. Segun Moser (1986)
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el espacio privado —la casa familiar— no es solamen-
te un sitio de intimidad y acogimiento, sino, por anto-
nomasia, un sitio de privacion. Arendt (1993) agrega
que en el caso de las muje-
res, este lugar es ademas el
sitio de su privatizacion.

El PBF escoge preferen-
cialmente a la mujer como
titular para recibir el pago de
los beneficios. Este tipo de
politica publica de combate
a la pobreza surge en Amé-
rica Latina em los afios 90 como un mecanismo
compensatorio en respuesta a las consecuencias
de las politicas neoliberales. No obstante, el anali-
sis de la pobreza desde una perspectiva de género
tiene su origen en el movimiento internacional de la
mujer y se basa en reconocer que la pobreza afec-
ta a hombres y mujeres de manera diferente. Las
politicas publicas dirigidas a la mujer en el mundo
han asumido diferentes formatos y las politicas con
perspectiva de género son un fendmeno reciente,
ya que el debate sobre la pobreza desde una pers-
pectiva feminista es también reciente.

En los ultimos afios se ha planteado la trans-
versalizacion o gender mainstreaming, que segun
Stiegler (2003, p. 7) tiene el objetivo de incorporar la
perspectiva de la relaciones entre los sexos y hacer
que todos los procesos de decision sean utiles a la
igualdad de oportunidades para la mujer. Este enfo-
que fue postulado principalmente por feministas de
paises en desarrollo en la Conferencia de Nairobi
en 1985, por primera vez, y consiste en vincular gé-
nero y pobreza para determinar las desigualdades
de género y la pobreza de la mujer (CEPAL, 2003),
ya que cuanto mas pobre, mas desfavorecida es la
mujer y mas grande la desigualdad que recae sobre
ella. El enfoque de la transversalizacion, que fue
finalmente adoptado como estrategia para el disefo
de politicas de combate a la desigualdad de género
en la Conferencia de Beijing en 1995, ha llevado al
establecimiento de oficinas, ministerios y secreta-
rias, es decir, instituciones encargadas de adoptar
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El analisis de la pobreza desde
una perspectiva de género tiene
su origen en el movimiento
internacional de la mujer y se
basa en reconocer que la pobreza
afecta a hombres y mujeres de
manera diferente

politicas para la mujer que plantean su desarrollo
auténomo y su empoderamiento desde un concepto
de ciudadania autbnomo.

Para nuestra discusion
enfocada en el PBF, prime-
ramente nos enfocamos en
la politica de redistribucion
y reconocimiento como paso
previo a la igualdad de gé-
nero, los programas comple-
mentarios y el equilibrio en
los intereses institucionales,
asi como el control social y la acciéon de la mujer
como agente de desarrollo.

En segundo momento abordaremos el concep-
to de la transversalizacion —tanto horizontal como
vertical- que en la actualidad nos informa acerca
de las politicas de transferencia directa de renta del
PBF, asi como de las politicas complementarias por
un lado, y la orientacién ético-politica que anima a
los ejecutores de estas politicas a nivel municipal
local, por otro. Estos se consideran aspectos claves
para el éxito de los objetivos de igualdad de género
proclamados en los principios del PBF.

Hemos entrevistado tanto a beneficiarias del
PBF en Isla Grande de Santa Isabel (microcosmos
nordestino de investigacion) como a agentes ejecu-
tores locales del PBF en el municipio de Parnaiba
— Estado de Piaui, y ese material etnografico nos
ha servido para ilustrar tanto las percepciones de
la islefia con respecto al impacto del PBF, como asi
también la concepcién errada con la que los agen-
tes ejecutores se distancian de la implementacion
del PBF. Usamos este material etnografico a lo lar-
go de todo el trabajo.

Al finalizar se demuestra que el concepto de la
transversalizacion, asi como el desarrollo de una
nueva identidad auténoma y empoderada de la
mujer beneficiaria del PBF, adolece de deficiencias
significativas que hacen que, pese a que a nivel
abstracto se busque considerar a la mujer benefi-
ciaria como agente de desarrollo, en una proporcion
significativa de la aplicacion del PBF en la Isla, se
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considera a la islefia como un agente de cuidado.
No deducimos con esto que el PBF carece de im-
pacto positivo en términos de empoderamiento y
autonomia de la mujer beneficiaria, pues esto es
algo que el programa sin duda alienta y refuerza.

POLITICA DE REDISTRIBUCION Y
RECONOCIMIENTO: PASO PREVIO A LA
IGUALDAD DE GENERO

Las politicas redistributivas, como el PBF, se conci-
ben como transferencia directa de renta a familias
pobres y extremadamente pobres que se inserta
en una politica de gobierno compensatoria de las
desigualdades producidas por el sistema, que ade-
mas de capitalista, es patriarcal. De esta manera,
las mujeres —que son preferencialmente las titu-
lares de los beneficios del programa— pueden ser
agentes de cuidado y/o agentes de desarrollo con-
tribuyendo para reproducir o romper las desigual-
dades de género a partir del espacio privado. La
coordinadora de salud del barrio de Fazendinha y
Vazantinha en Isla Grande concuerda:

“Sabemos que la Bolsa es muy poco, pero sa-

bemos que es util dentro de un contexto de

carencias y demandas por derechos funda-
mentales. El gobierno ha creado este progra-
ma, pero lo veo como paliativo, apenas alivia
la situacién de desigualdad del sistema y no
es respuesta a la cuestion de la pobreza ni de
la desigualdad de género. Es muy significativo
para la mujer sentirse mas auténoma al recibir

y generar el recurso, pero no queda duda de

que se trabaja todavia dentro de un sistema

machista de dominacién que poco cuestiona
las relaciones de género”. (E— Coordinadora
de salud del PBF).

Por ello, las politicas compensatorias —en este
caso el PBF— se relacionan con el sistema econo-
mico liberal, lo cual diferencia los derechos de los
ciudadanos: los que caben y los que no caben en
los presupuestos estatales o, cuando no reconoce
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la diferencia y la desigualdad de género en las poli-
ticas, contribuye a reproducirla.

Con ello la transferencia directa de renta, tenien-
do a la mujer como titular preferencial, ademas de
su caracter compensatorio y su funcionalidad para
aliviar la pobreza de las familias, se identifica como
un medio que atenua la desigualdad de género, o al
menos eso se sefala en los discursos instituciona-
les de la SEDESC (Secretaria de desarrollo social y
comunitario) de la municipalidad de Parnaiba, como
lo sefiala la coordinadora del PBF de Parnaiba: “[...]
la mujer se siente mas segura y mas valorada en el
medio familiar, porque ya no es sélo el hombre el
proveedor de la casa”. (E— Coordinadora del PBF).

Lo interesante es observar que no se cuestiona
hasta qué punto cierta politicas permiten mayor vi-
sibilidad de la mujer, pero se sigue operando bajo
las marcas del patriarcado institucional y cotidiano.
Asi mismo, nos encontramos con contradicciones
dentro de los documentos institucionales del PBF y
los relatos sobre la perspectiva de género, donde se
relaciona la transferencia de renta con una politica
que impacta directamente en el impulso de autono-
mia de la mujer y equidad de género entre hombre
y mujer en el interior de la familia.

En realidad esta perspectiva de género en la
SEDESC del municipio se ha dado a partir del con-
cepto de transversalizacion en las politicas publicas
brasilefias.

Veamos los siguientes parrafos de la presenta-
cion de la ministra de la Secretaria Especial de Po-
liticas para las Mujeres, que habla acerca de las ac-
ciones transversales en el ambito de las relaciones
sociales y de género como un conjunto de tareas
que se estan llevando a cabo en el | Plan Nacional
de Politicas para las Mujeres en Brasil (PNPM).

Sin duda una de las marcas de la contempora-

neidad esta en lidiar con la diversidad, con las

identidades y con las asimetrias de género. Los
resultados del | PNPM indican un nuevo perfil de
institucionalidad vigente, en la cual las acciones
transversales son pensadas como estrategias
que dan estructura a las politicas publicas. En
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ese sentido, la preocupacion por las desigualda-
des sociales de género han sido decisivas pues
se inscribieron fuertemente en las tradiciones
culturales de nuestra sociedad y generaron con-
secuencias dafiinas que deben superarse, como
por ejemplo la violencia contra las mujeres y las
desigualdades de oportunidades en el mundo
laboral (BRASIL, 2009). (Traduccion propia)

Asi, la igualdad de género como discurso y mar-
co conceptual se incorpora a los ideales del PBF,
fruto del fomento gubernamental Fome Zero (Ham-
bre Cero) y por determinaciones establecidas en el
Plan Plurianual. La igualdad de género en la SE-
DESC de la municipalidad de Parnaiba se percibe
desde dos puntos de vista: la primera correspon-
de al marco filoséfico por el que aboga el PNPM,
y la defensa de los componentes femeninos y su
esencial importancia en el cuidado de los hijos, el
conocimiento de las necesidades familiares, etc.
Estos aspectos estan representado por las mujeres
beneficiarias y permiten el desarrollo y manifesta-
cién de demarcacion de género. Asi, la concepcion
oficial sobre los efectos del PBF es que el aumento
en el poder de compra de las mujeres favorece su
autoestima y les confiere mayor visibilidad en los
espacios publicos (tomado del informe del PNPM
2005-2007). Este es un concepto que una ejecutora
del PBF de Parnaiba contradice de manera eviden-
te, pero probablemente sin darse cuenta:

“l...] la sensibilidad materna, la responsabilidad

en el trato del dinero, el trabajo doméstico y el

cuidado de la familia especialmente los hijos, sin
duda es lo que fundamenta la titularidad de la
mujer”. (E— Ejecutora del PBF).

En una declaracién que podria describirse como
resignacion cultural, la agente de salud de Parnai-
ba de los barrios Vanzantinha y Fazendinha en Isla
Grande de Santa Isabel acepta la desigualdad de
género como un fenédmeno natural;

“Laigualdad de género, yo no lo sé... jqué es?...

creo que tenemos los mismos derechos que los

hombres... no? Pero nosotras no somos igua-
les a ellos, desde que el mundo es mundo la
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mujer da a luz, cuida de los hijos y de la casa,

los roles son diferentes, complementarios”. (E—

Agente de salud, colaboradora del PBF).

Esta visién, o argumento biolégico y cultural
de la desigualdad que siempre tiene lo masculino
como referencia, es precisamente la que recibe
mas criticas. En ese sentido Louro (2007) propo-
ne un pensamiento plural, que analice a fondo las
representaciones sociales y se libere de esos argu-
mentos; para la autora es necesario romper con el
pensamiento dicotdmico: lo femenino en oposicion
a lo masculino.

Para Louro (2007), deconstruir estos polos
significaria:

[...] problematizar tanto la oposicion entre
ellos como la unidad interna de cada uno.
Implicaria observar que el polo masculino
contiene al femenino (de modo desviado,
postergado, reprimido) y vice-versa; implica-
ria también darse cuenta de que cada uno
de esos polos esta internamente fragmen-
tado y dividido (al fin y al cabo, no existe
una mujer, sino varias y diferentes mujeres
que no son idénticas entre si, que pueden
o no ser solidarias, complices u opositoras).
(LOURO, 2007, p. 32).

Romper esa dicotomia podria socavar el en-
raizado caracter heterosexual, es decir mujeres y
hombres que viven feminidades y masculinidades
de formas diferentes de las hegemonicas y que,
por lo tanto, muchas veces no son representados/
as o reconocidos/as como verdaderas/os mujeres
y hombres.

La lucha por el reconocimiento, entonces, deriva
de la injusticia en el ambito cultural o simbdlico, es
decir, se inserta en los estandares sociales de re-
presentacion, interpretacion y comunicacion. Exis-
ten normas culturales sesgadas de forma injusta
contra algunos individuos, y las mismas se institu-
cionalizan en el Estado y en la economia, mientras
que las desventajas econémicas impiden la partici-
pacién igualitaria en la construccién de la cultura en
las esferas publicas y en lo cotidiano. El resultado
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es frecuentemente un circulo vicioso de subordina-
cion cultural y econémica (FRASER, 2001, p. 251).
Hecha esta distincion, Fraser sefiala que las
curas redistributivas también
requieren algo de reconoci-
miento y vice-versa. El re-
conocimiento, por lo tanto,
puede implicar la distribucién
justa de los bienes basicos.
Tratar desigualmente a los
desiguales, buscando la justicia social, requiere ple-
no reconocimiento de las necesidades propias de
los diferentes grupos de mujeres (BRASIL, 2009).
Es interesante observar la tensién existente en-
tre la igualdad y la diferencia que aparece en los
discursos, donde se habla de ver al otro como igual,
pero si ese fuese el caso, no habria necesidad de
verlo como diferente y crear politicas al respecto.
Se percibe por lo tanto, que las politicas redis-
tributivas y las de reconocimiento conllevan una
tension, un dilema fundamental: una diferencia, la
otra homogeneiza a los grupos. Tales luchas em-
prendidas por “minorias” como la mujer, requieren
la legitimidad de sus “diferencias”, las cuales se
contraponen a un determinado estandar de hombre.
Por todo ello, y basados en Bourdieu (1987),
creemos que el impacto a largo plazo de un pro-
grama de redistribucion de la envergadura del PBF,
conduce a los pobres y a los extremamente pobres
a una posicion mas privilegiada, abre la oportunidad
de propiciar esquemas de percepcion, apreciacion,
aprendizaje y —por qué no decirlo— de reflexion
social que se adquiere solo a partir de estructuras
cognitivas y evaluativas que solamente son posibles
a través de la experiencia durable de una posicion
mas “estable”, 0 mas privilegiada en el mundo social.
Ademas de la movilizacién de las economias
locales que los programas de redistribucién como
el PBF acarrean, contribuyendo asi a una situacion
de menor desigualdad en la medida en que marcan
una diferencia en el mundo y la vida de los ciudada-
nos (“realidad social”), los programas de formato re-
distributivo en un contexto de enorme desigualdad,

754

Las politicas redistributivas y las
de reconocimiento conllevan una
tension, un dilema fundamental:
una diferencia, la otra homogeneiza
a los grupos

ayudan a sedimentar una percepcion que motiva a
todos los individuos a la lucha por la conquista de
nuevos derechos.

A continuacion analizare-
mos como se inscribe la po-
litica redistributiva y de reco-
nocimiento en la negociacion
de distintos frentes y objeti-
vos del PBF, y cébmo se rea-
liza el pacto y su operacion
con los tres entes gubernamentales en diferentes
niveles dentro de la perspectiva de superaciéon de
la desigualdad de género.

MUNICIPALIDAD, ESTADO Y FEDERACION

EN EL COMBATE A LA POBREZA:
TRANSVERSALIZACION EN LA PERSPECTIVA
DE GENERO

En el caso brasilefio, la estrategia de la incorpora-
cién de las cuestiones de género en las politicas
publicas fue adoptada utilizando el concepto de
transversalizacion. Eso significa que “los gobiernos
y los otros actores deben promover una politica ac-
tiva y visible con el objetivo de integrar una preocu-
pacion por la igualdad entre los sexos en todas las
politicas y en todos los programas, analizando las
consecuencias que de ellas resultan para la mujery
para el hombre, antes de tomar cualquier decisién”.

La iniciativa va en dos direcciones, la transversa-
lizacién horizontal y la vertical. La transversalizacion
horizontal se articula de manera tal que los 6rganos
sectoriales a nivel federal (salud, educacion, etc.) ac-
tuen desde una perspectiva que incorpore la dimen-
sién de género en sus iniciativas. La vertical, por su
parte, hace referencia al impulso del gobierno federal
para que las autoridades provinciales y municipales
actuen también a partir de este punto de vista.

Sélo a partir de 2003 esta cuestion se planted
clara y efectivamente como un objetivo y hasta
incluso como una prioridad del gobierno brasile-
fo. Documentos oficiales plantean este asunto
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explicitamente: las metas para el afio 2003 contem-
plan [...] inclusidn conceptual y practica en todas las
areas del gobierno, considerando que los derechos
humanos de las mujeres son indivisibles y univer-
sales, lo que exige que la ciudadania plena de las
mujeres sea un principio transversal, compromiso
de todos los ministerios”; “La gestion transversal es
uno de los grandes desafios de la administracion
publica [...] es una prioridad politica del gobierno.
Al preguntar sobre los desafios de trabajar en la
perspectiva de superacion de la desigualdad de gé-
nero en el PBF, basandose en la determinacion de
una politica nacional, el coordinador del PBF dice:
“La dificultad que veo al trabajar estas cuestio-
nes en la secretaria de la municipalidad es que,
ademas de ser invisible, es un tema delicado.
Veo que en sus quehaceres cotidianos las per-
sonas huyen de este asunto y no hablan mucho
acerca de esto... veo asi... que el problema se
naturaliza, que pasa desapercibido y se repro-
duce en el silencio”. (E- Coordinador del PBF).
“[...] si al decir la palabra género muchas perso-
nas no saben ni siquiera lo que significa... [Ri-
sas]...van a pensar que se trata de un género
alimenticio... [Risas]”. (E- Coordinador del PBF).
La implementacién del Plan trata con la preo-
cupacién de como transversalizar sus acciones no
so6lo en los diferentes 6rganos de la administracion
publica federal (horizontalmente), sino también en
las diferentes esferas del gobierno, o sea, entre
Union, Estados y Municipalidad (verticalmente). La
debilidad de la perspectiva de género en la apli-
cacion del PBF lleva al coordinador de Parnaiba
a exclamar:
“Nosotros los gestores del PBF ya recibimos
muchas capacitaciones llevadas a cabo por la
coordinacién provincial, pero no veo que exista
una discusioén sobre las cuestiones de género y
sus desigualdades por parte de los capacitado-
res... creo que esta investigacion suya es inédi-
ta... [Risas]". (E— coordinador del PBF).
A pesar de que el | Plan Nacional establecio
estrategias prioritarias en este campo, las politicas
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transversales de género, debido a muchos facto-
res, son de dificil implantacion y ejecucion. Estas
son: i) capacitar y cualificar a los agentes publicos
en género, raza y derechos humanos; ii) producir,
organizar y diseminar datos, informaciones estudios
e investigaciones sobre género y raza; y iii) crear y
fortalecer los mecanismos institucionales de dere-
chos y de politicas para la mujer.

La invisibilidad de los grupos sociales especifi-
cos, la inexistencia de una cultura de evaluacion y
acompafamiento de las acciones, la jerarquizacion
de los diferentes érganos y de los diferentes temas
sectoriales, entre otros, forman parte de una cultura
organizacional bajo la cual actuan instituciones que
componen el Estado brasilefio. En las implementa-
ciones de sus acciones, el gobierno demanda una
profunda y constante ruptura con estos principios.
Es por tal motivo al perseguir sus objetivos desde
una perspectiva de género, el PBF busca la trans-
versalizacion, lo intersectorial y la diversidad.

En otras palabras para que hombres y mujeres
vivan en situacion de igualdad de condiciones y
oportunidades y para que las diferentes categorias
de mujeres vivan también en condiciones de igual-
dad entre si, es necesario que todas las estructuras
estatales trabajen a partir de un marco de referen-
cia conceptual que les permita pensar sus politicas
y programas segun un enfoque de género, identifi-
cando especificidades de la poblacién femenina en
campos de accion especificos.

Pensar politicas de género y/o para mujeres
significa identificar necesidades particulares y mo-
dos de hacer para que el Estado llegue a cada una
de las mujeres brasilefas segun sus caracteristi-
cas especificas. Por eso es que los problemas y
cuestiones a ser tratados por este aparato publi-
co deben ser resueltos mediante la integracion de
los diversos 6rganos que consideran las variadas
situaciones experimentadas por distintos grupos
sociales. Por ejemplo, la mujer indigena no sola-
mente tiene demandas completamente distintas de
las de la mujer urbana de las grandes metropolis, si
no que acceden al Estado de manera e intensidad
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diferentes. En el ambito del PBF tanto las familias
indigenas como las familias quilombolas pueden
ser acreditadas en el CadUnico sin contar con la
documentacion pertinente.

Las disparidades regiona-
les y la dimension del pais,
hace que el objetivo publico
de las acciones del PBF y del
PNPM alcance a millones de
brasilefias de diferentes colo-
res, etnias, edades y clases. Este es, sin duda, uno
de los grandes desafios de estos programas y planes.

El PBF con perspectiva de género refleja esa
innovacion de linea de accidn transversal-horizontal
adoptada por el gobierno federal para tratar esta
realidad, la cual se sabe no cambiara a corto plazo,
pues estructuras de pensamiento y accién tan se-
dimentadas como las del sector publico no se mo-
difican a corto plazo.

Ademas del desafio de la accion transversal-ho-
rizontal, existe una accion vertical ligada a la estra-
tegia de actuacién con los estados y municipios. El
caracter transversal de la tematica de género supo-
ne la constitucion de una amplia red de instituciones
corresponsables.

La construccion de esa red de corresponsables
representa en si misma una importante inversion
politica en lo que se refiere a la articulacion institu-
cional tanto en el plan horizontal como vertical. De
un lado, la insercion de la tematica de la igualdad de
género en las agendas del poder publico federal —lo
que se inscribe en el plan de la articulacién horizon-
tal— significaba el enfrentamiento de una cultura ins-
titucional que, reflejando la realidad de la sociedad
inclusiva, aun se mostraba muy marcada por valores
y estereotipos que “naturalizan” las desigualdades
de género entre otras desigualdades, alimentando
asi la resistencia al reconocimiento del problema. Su
recurrencia, la movilizacion de recursos necesarios
para la implementacién de las politicas y las accio-
nes orientadas a la defensa de los derechos de la
mujer y la promocién de su autonomia y empodera-
miento son, por lo tanto, otro desafio.
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Ha representado un gran paso
hacia el compromiso efectivo
del poder publico federal con la
implementacion de las politicas
publicas de igualdad de género

En ese sentido, la transversalizacion horizontal
del Plan, luego de su lanzamiento, con once insti-
tuciones gubernamentales entre Ministerios y Se-
cretarias Especiales ademas
del Consejo Nacional de los
Derechos de la Mujer, ha re-
presentado un gran paso ha-
cia el compromiso efectivo
del poder publico federal con
la implementacién de las po-
liticas publicas de igualdad de género. Por otro lado,
la implementacion del PNPM también requiere un
proceso de transversalizacion vertical, que apunte a
la ampliacién de la red de corresponsabilidades en
los ambitos provinciales y municipales. Estas son
las instancias de donde parten, realmente, las de-
mandas sociales a ser atendidas.

En resumen, es necesario que la accion publica
incorpore verdaderamente a todos los niveles de eje-
cucion del PBF y que considere a la promocion de la
igualdad como un principio orientador de un nuevo
modelo de desarrollo sostenible basado en derechos.

El punto de encuentro del PBF en los tres entes
gubernamentales radica en el combate a la pobreza
y la extrema pobreza de la familia a través de la pre-
ferencia de la mujer para la titularidad de los benefi-
cios. Esto se logra siguiendo el principio orientador
del PNPM que posibilita la equidad y la superacion
de las desigualdades de género en la medida en
que empodera y fortalece la identidad de la mujer,
temas que analizaremos en la préxima seccion.

EMPODERAMIENTO Y FORTALECIMIENTO DE
LA IDENTIDAD DE LA MUJER: EXPECTATIVAS
DEL PBF Y ACCION DE LA MUJER PARA

UN ANALISIS MAS SUBSTANCIAL DE LA
POBREZA

El término empoderamiento relacionado con el
género constituye un término ampliamente di-
fundido e incorporado por el ideario de las politi-
cas de desarrollo. Segun el enfoque feminista, el
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empoderamiento de las mujeres incluye tanto la mu-
danza individual como la accién colectiva e implica
la alteracion radical de los procesos y estructuras
que reproducen la posicion
subordinada de las mujeres.
El término presupone el in-
cremento de la autonomia
de la mujer, su protagonismo
y su participacion en los pro-
cesos de toma de decision.

En el ambito de la fami-
lia, cuando se pregunté acerca del cambio indi-
vidual de las mujeres titulares, las entrevistadas
afirmaron que:

“[...] me siento mas independiente financiera-
mente, antes yo ni siquiera pensaba en hacer
alguna compra... jpagar con qué?... ;jCual es la
seguridad que yo tenia? Nada... Me sentia pre-
sa”. (E— Aire — beneficiaria del PBF).
“Hoy, quien decide que comprar con ese dine-
rito soy yo y jmira! jMe rinde bien! ... [Risas],
consigo hacer cosas que hacen que mi marido
me pregunte “;Dénde has encontrado dinero
para hacer eso?.. [Risas]”. Para las cosas asi
de casa soy yo que decido y hago, yo afiadi al
poquito que mi marido también me da y asi me
voy arreglando... [Risas]”. (E— Aurora — benefi-
ciaria del PBF).

De las entrevistas con las beneficiarias se pue-
de concluir que ellas han pasado a sentirse mas
independientes financieramente porque su poder
de decision con respecto al dinero ha aumentado
una vez que se es titular. Por consiguiente, una de
las principales repercusiones del beneficio esta di-
rectamente relacionada con la autonomia de la mu-
jer pues el aumento de la independencia financiera
y del poder de decision son factores inseparables
cuando se trata de autonomia.

En el ambito de los espacios publicos las mu-
jeres titulares identifican situaciones en las que el
beneficio tiene repercusién positiva en sus vidas
en la medida en que participan de los programas
complementarios.
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Para que las personas tomen
parte activa en las decisiones que
influencian sus vidas, es necesario
tener en mente que participar es algo
que se aprende y se perfecciona a lo
largo de un proceso

“Salir de casa para capacitarme trae una sensa-
cion de que estoy viva, de que puedo... es mas
0 menos asi mi participacion”. (E— Laguna — be-
neficiaria del PBF).
“[...] aprendi a hacer algo que
no es apenas trabajo de casa,
he hecho muchas amistades
con diferentes personas que
no son de mi barrio, tenemos
la oportunidad de conversar
de otras cosas... y es asi mi
participacion... se aprende mucho”. (E— Sol — be-
neficiaria del PBF).

Las palabras de la beneficiaria Sol nos llevan a
preguntar: ;Qué significa esta participacion? ;En
qué nivel se da? ;Se da como agente de desarrollo
o solamente como agente de cuidado?

Para que las personas tomen parte activa en
las decisiones que influencian sus vidas, es nece-
sario tener en mente que participar es algo que se
aprende y se perfecciona a lo largo de un proceso.
En el proceso por el que pasa la mujer en el PBF
como titular preferencial de los beneficios, ¢debe
sentirse sujeto del mismo o solamente medio o
instrumento para alcanzar un fin por parte de las
politicas de combate a la pobreza? ;Con quién se
relaciona? ;Qué aprende? ;Aprende a decidir, a
hacer y a verificar con el otro sobre qué, y como
esta siendo hecho, a favor de quién y con cuales
finalidades y propdsitos?

Arnstein (2002) hace una contribucion valio-
sa respecto a la participacion y a las reflexiones

Niveles de poder ciudadano - Control en manos del ciudadano
- Delegacién de poder

- Asociacion (colaboracion)
Niveles de concesion minima
de poder - Consulta
No participacion - Informacién

8

7

6

5 - Pacificacion
4

3

2 - Terapia

1

- Manipulacién

Cuadro |

“Ocho grados de la escalera de la participacion
ciudadana”

Fuente: Arnstein (2002).
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hechas. La tipologia que se presenta a continuacién
sigue la metafora de una escalera en la cual “cada
grado corresponde a la amplitud del poder de la
poblacion para decidir las ac-
ciones y los programas” que
le afectan.

El cuadro | nos proporcio-
na otra reflexion al considerar
ala mujer un agente de desa-
rrollo y/o agente de cuidado: ;se ve a la mujer so-
lamente como beneficiaria o como corresponsable
(nivel 6 de la escala del cuadro) en los programas
de combate a la pobreza? ;En qué niveles de par-
ticipacién se encuentra la mujer en el PBF y en los
programas complementarios?

“La participacion de la mujer en el PBF se da de

modo bastante significativo en la medida en que

ella tiene la preferencia de la titularidad del bene-
ficio”. (E- Coordinadora sector de salud del PBF).

“Los cursos son ofrecidos a partir de la demanda,

ellos varian, y si existe una demanda por alguno

en particular, se ofrece... la participacién se da de
esta manera”. (E— Coordinadora del PBF).

“[...] la accioén participativa esta mas relacionada

con el cumplimiento de las condiciones, el enviar

a los hijos a la escuela y tener sus vacunas al

dia. (E— Solemar — beneficiaria del PBF).

Se observa entonces que el concepto de parti-
cipacion poco se relaciona con el control social o
accioén politica de las beneficiarias. En los imagi-
narios sociales se cree que la participacion de la
mujer parte de su papel de agente de cuidado y
titular del beneficio.

En Isla Grande de Santa Isabel la participacion
de la mujer es compleja y hasta contradictoria
pues existen muchos casos de opresion. Llama la
atencién, por tanto, la creciente participacién de
la mujer en cuestiones sociales y en asociaciones
de base popular en gran parte creadas y dirigidas
por mujeres.

Con toda la celebracion que se hace sobre
la titularidad de la mujer y de la mejoria en sus
condiciones de vida, me arriesgo a proponer otra
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Se observa entonces que el
concepto de participacion poco se
relaciona con el control social o
accion politica de las beneficiarias

mirada a partir de los puntos arriba planteados,
comenzando por la indagacién de los roles so-
ciales tradicionalmente atribuidos a la mujer y al
hombre y revisando la im-
portancia dada a la titulari-
dad de los beneficios a las
madres. Para eso, tomare-
mos a Mouffe (2003) como
punto de partida cuando se-
fala que no toda diferencia debe ser celebrada,
pues algunas de ellas pueden reforzar sistemas
de subordinacién que consecuentemente desfa-
vorecen a las mujeres y deben ser cuestionados
por una politica democratica radical.

En este aspecto, la maternidad puede en algu-
nas circunstancias representar un mecanismo de
perpetuacion de la condicion de la mujer ligada a
tareas de reproduccion, de cuidado, reforzando asi
sus responsabilidades maternas y familiares. Este
hecho no excluye la posibilidad de que en otras cir-
cunstancias la maternidad pueda ser utilizada de
modo estratégico por la mujer en defensa de sus
intereses, como sucede con ofras identidades. Sin
embargo, cuando nos referimos a “estrategia” es-
tamos invocando elementos politicos que orientan
conscientemente a la accion en los términos que
sugiere Arendt (1993). Este no es el caso de las
mujeres atendidas por el PBF.

Si retomamos también el enfoque de desarrollo
y combate a la pobreza adoptado por los organis-
mos multilaterales, podemos identificar tres modos
de tratar la cuestion de la mujer y el género en pro-
gramas, proyectos y acciones: Mujer y desarrollo
(MED)®?; Género y desarrollo (GED)’; Gender mains-
treaming. Teniendo en cuenta estas perspectivas,
el PBF se percibe como una mezcla del primer y
segundo enfoque, a pesar de los esfuerzos de los
movimientos feministas por adoptar los otros enfo-
ques que ya integran el PNPM, pero que no son

¢ MED (Mujeres vistas a partir de su papel reproductivo como su unico
papel)

7 GED (Inicio del cambio: programas especificos dirigidos a mujeres, a
la integracién estructural de la perspectiva de género y a los procesos
de planificacion)
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llevados a cabo en la practica. EIl PBF —en com-
paracién a otros programas de transferencia de
renta— afirma que su unidad de referencia es la
familia. Podriamos entonces
suponer que el programa de-
sarrolla acciones destinadas
a atender las necesidades
de los diversos miembros
que constituyen el grupo fa-
miliar, independientemente
del arreglo familiar. Sin embargo, se observa en lo
cotidiano que quien cumple con las condiciones del
PBF son las mujeres.

La vinculacion de la familia es lo primero que se
tiene en cuenta a hablar de procesos de desigual-
dad social. Arriagada (2006) sefala que la repro-
duccion de las desigualdades sociales se realiza en
dos ejes principales: i) los sistemas de parentesco
(y las condiciones de origen de las familias) y ii) la
jerarquia de las ocupaciones. Bajo ese aspecto, es
fundamental conocer las diversas concepciones de
la categoria familia y como las diferentes politicas
publicas se apropian de las mismas, en especial
en el campo de la politica de asistencia social que
desde fines de la década de 1990 dispone de un
aparato legal y normativo cuyo objetivo es asegurar
un nuevo estandar de gestion.

Es necesario considerar las diversas confi-
guraciones de los hogares y de las familias para
comprender los efectos del PBF sobre el empo-
deramiento de las mujeres. De ese modo, Arria-
gada apunta que tales politicas deben ser guia-
das a hombres y a mujeres en cuanto padres, del
mismo modo que hacia las instituciones sociales,
que deben apoyar a las familias y atender sus de-
mandas basicas en dos dimensiones: por un lado
“con politicas orientadas a conciliar la familia y el
trabajo y por otro, dar el apoyo necesario para el
cuidado de los hijos y de los mayores.” (ARRIA-
GADA, 2006, p. 231).

El segundo aspecto se refiere a la articulacion
entre espacio productivo y reproductivo cuando se
quiere comprender el empoderamiento y el papel
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Es fundamental conocer las
diversas concepciones de la
categoria familia y como las
diferentes politicas publicas se
apropian de las mismas

de la mujer en la gestion familiar del PBF en di-
ferentes contextos de arreglos familiares y en es-
pecial, del trabajo de la mujer y su contribucion a
la renta familiar. Para ello es
imprescindible tomar como
elemento central la diferen-
ciacion de la jornada de tra-
bajo y sus implicaciones en
el uso del tiempo tanto para
hombres como para muje-
res. En otras palabras, hay que tomar en cuenta el
tiempo dedicado a la jornada de trabajo, la jornada
hacia la reproduccién social y el tiempo utilizado
en transporte entre el hogar y el lugar de trabajo
(DEDECCA, 2005)

“Mi vida es cuidar de la casa, de los nifios y ni-

fias que viven aqui conmigo, son hijos, sobrinos

y mas de uno he criado que es hijo de una chi-

ca que tuve y lo ha dejado aqui. Aun asi tengo

que salir y trabajar fuera como empleada por dia

para complementar el sustento de la casa. (E—

Luna — beneficiaria del PBF).

Estos discursos reflejan lo que le sucede a los
beneficiarios del PBF y en especial a la mujer titular.
Si consideramos la relativa homogeneidad entre las
familias y las mujeres en cuanto al acceso a larenta
y a la insercion en el mercado de trabajo, todas se
caracterizan por sus condiciones de pobreza y vul-
nerabilidad. Hay evidencia de que la mujer por su
condicion social, posicion en la familia e insercion
ocupacional, debe llevar a cabo una intensa jorna-
da para la reproduccion social, caracteristica fuer-
temente marcada por la division sexual del trabajo.

Ademas, se anade a esto el tiempo de desplaza-
miento entre el hogar y centros de salud y de edu-
cacioén, asi como a otros servicios —cuando estan
disponibles— implicados directamente en la jorna-
da para la reproduccion social.

“[...] si, es dificil para mi salir de mi trabajo e ir a

las reuniones y cumplir con las obligaciones de

mi casa, muchas veces me demoro mucho en la

esperay pierdo casi todo el dia, no gano pues tra-

bajo por hora ”. (E— Luna — beneficiaria del PBF).
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En ese sentido Dedecca comenta:

En nuestros paises jamas se establecié una

regulacion publica con efectos que incluyan

la estandarizacion de la
jornada de trabajo. Tam-
poco se desarrolld una
politica social que redu-
jese la responsabilidad
de la familia sobre su
reproduccion social. La
accién publica alcanzo

a segmentos localizados

en el mercado de trabajo y a la poblacion, pero

no podemos afirmar que hayamos construido
un sistema de proteccion social inclusivo. (DE-

DECCA, 2004, p. 24).

Para el grupo de mujeres en estado de vulnera-
bilidad, las politicas publicas se orientan a la aten-
cién de nifios y jovenes. Las politicas formuladas
directamente para la mujer con este perfil de es-
tructura familiar pueden lograr una mejor distribu-
cion de las responsabilidades familiares o repercutir
positivamente sobre la jornada de la mujer para la
reproduccion social. Es decir, las politicas o progra-
mas complementarios orientados al aumento de la
autonomia de las familias en condicion de pobreza
guardan estrecha relacién con las oportunidades
viabilizadas para la mujer titular.

El ultimo aspecto aqui considerado a fin de com-
prender el empoderamiento y la autonomia de la
mujer se relaciona con la gestion de las politicas
sociales y los programas de transferencia de renta.
Segun varios estudios, la superacion de la condi-
cién de pobreza por intermedio del incremento de
la renta presenta limitaciones al ser consideradas
en si mismas. Este es un factor que el PBF tiene en
cuenta, al igual que las demas politicas de asisten-
cia social si son consideradas como una politica gu-
bernamental que posibilita los derechos humanos.
De ese modo y segun Amélia Cohn, los programas
de transferencia de renta generan mas éxito si se
acompafan de politicas complementarias, las cua-
les deben ser:
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Las politicas o programas
complementarios orientados al
aumento de la autonomia de las

familias en condiciéon de pobreza

guardan estrecha relacion con las

oportunidades viabilizadas para la
mujer titular

Dirigidas a aumentar la habilidad y la capacidad
de los individuos para aprovechar un posible ac-
ceso a fuentes de ingreso auténomo y sostenido
y, en consecuencia, contri-
buir a la construccion de la
autonomia frente al estado y
a los beneficios sociales vin-
culados a los programas de
transferencia de ingresos.
(COHN, 2004, p. 8).

Cabe destacar la im-
portancia de los programas
complementarios, asi como del cumplimiento de
las condiciones. Este parece ser uno de los aspec-
tos mas débiles del Programa, si consideramos la
repercusion del PBF sobre la mujer titular en lo que
se refiere al acceso a la educacioén, salud y a las
acciones de inclusién productiva.

“La carencia es demasiada, asi como lo es el

analfabetismo y la falta de oportunidad y espe-

ranza. Todo eso se suma a no tener espacio
en el mercado del trabajo; cuando trabajan, lo
hacen en sub-empleos sin derechos y siempre
relacionados a trabajos domésticos, lo que difi-
culta los cumplimientos de las condiciones re-
lacionadas con la salud por ejemplo. Aun asi,
siempre se encuentran alli, responsables de la

casa y de los hijos mientras trabajan dobles o

triples jornadas. (E— Agente de salud — colabo-

radora del PBF).

Dado el perfil de la muijer titular y las posibilidades
de incremento de su insercion en el mercado laboral,
los esfuerzos de integracion de las politicas publicas
y de los entes de la federacion constituyen un aspec-
to sistematicamente enfatizado. Los cambios en cur-
so —que apuntan a la implementacion del Sistema
Unico de Asistencia Social (SUAS), sumados a las
acciones y servicios disponibles en los Centros de
Referencia de Asistencia Social (CRAS) y el Progra-
ma de Atencién Integral a la Familia (PAIF)— pueden
potencializar el incremento de la autonomia de la mu-
jer y las familias y hacer cumplir las condiciones, tal
como lo expresa una beneficiaria:
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“[...] encuentro en los programas ofrecidos una
manera de salir de casa, de ver personas, de
conseguir alguna cosa para mi vida y la de
mis hijos. Siempre estoy
atenta a lo que ofrecen
para las familias, por eso
siempre vengo al CRAS”.

(E— Nube — beneficiaria

del PBF).

En ese aspecto, la exis-
tencia y ampliacién del nu-
mero de CRAS localizados
en areas de vulnerabilidad social puede definirse
como uno de los puntos principales de convergen-
cia de las acciones asistenciales en el territorio, y un
modo de acceso mas inmediato para la poblacion
que procura los servicios (generalmente la mujer).

Como han diagnosticado las investigaciones?,
el PBF trae mejoras inmediatas en las condiciones
de vida, alimentacién, mantenimiento de la casa,
pagos de agua y energia, vestimenta y compra de
material escolar para los hijos, segun palabras de
las entrevistadas. Dichos resultados estan siempre
asociados a la esfera doméstica y al cuidado de
los hijos, siendo éstos la preocupacion central de
estas mujeres, que por su condicidon de género,
tienen como principal mision y responsabilidad la
crianza de los hijos Su expectativa, aparentemente
tan simple e inmediata, también se refiere a la es-
fera de la supervivencia cotidiana, a tener una vida
mas digna, lo que sin duda constituye un derecho, y
es esto lo que ellas no consiguen definir. A partir de
estos imaginarios las mujeres beneficiarias retoman
elementos histéricos que se inclinan a la desigual-
dad de clase y a la explotacién de mano de obra
barata, lo recrean para establecer las marcas de la
opresion de la mujer frente a la sociedad patriarcal
y de clase y frente a las no beneficiarias del PBF
donde hay un discurso de resentimiento:

“[-.] yo lavo ropas para fuera... y a veces tengo

que faltar al trabajo por algin motivo... el otro

8 www.undp-povertycentre.org/publications/mds/36M.pdf
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El PBF trae mejoras inmediatas
en las condiciones de vida,
alimentacion, mantenimiento de
la casa, pagos de agua y energia,
vestimenta y compra de material
escolar para los hijos, segun
palabras de las entrevistadas

dia escuché a mi patrona decir: ‘falta mucho al
trabajo ahora... después del Bolsa Familia ya no
quiere trabajar’... pero yo le pregunto ;qué tra-
bajo? Lo que me paga por dia
€S muy poco... por esa esa
migaja yo prefiero quedar-
me en casa cuidando a mis
hijos... las tareas escolares
no se hacen si no me que-
do con ellos y cuando llego
a casa cansada tengo todos
los quehaceres de casa por
hacer”. (E- Luna — beneficiaria del PBF).

Aqui la visién de desarrollo de Sen (2000) como
libertad, libertad para elegir trabajo, para elegir que
hacer, es muy relevante. Pero para que se pueda
elegir hay que suplir las necesidades minimas o
substantivas de las personas. El PBF permite que
la mujer escoja un dia para cuidar a sus hijos y la-
var ropa fuera de casa. El ejemplo usado muestra
también la diferenciacion de clase social, la mujer
que explota a otra mujer y la “normalizacién” de la
explotacion de mano de obra barata y del trabajo
doméstico femenino.

El esfuerzo de la mujer por compaginar labor,
trabajo y accion (ARENDT, 1993) es muy grande.
Segalen (1992) senala que la mujer carga un peso
extra en forma de culpa por no dedicarse a la familia
como quisiera y vive entre el sentimiento de culpay
la satisfaccion del trabajo

En el ambito del PBF, segun las investigacio-
nes®, casi la totalidad de las mujeres brasilefias
vinculadas al combate a la pobreza se ocupan de
labores domésticas, pocas trabajan, y casi ningu-
na hace esas dos cosas en interaccion constante
con otros (en espacios publicos) sino que lo hacen
aisladas, en sus casas, en su vecindad o en sus
barrios. Queda claro que el problema central no
es que las beneficiarias hagan mas de lo que se

® Repercusiones del Programa Bolsa Familia en la Seguridad Alimenti-
cia y Nutricional de las Familias Beneficiadas”, estudio llevado a cabo
por el Instituto Brasilefio de Analisis Econémicos y Sociales - IBASE,
com apoyo de la Financiadora de Estudios e Investigaciones (Finep).
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considera trabajo, sino que el desempefo de sus
esfuerzos reproductivos no es valorizado y que su
aislamiento social no les permite legitimar esos
esfuerzos en la esfera publica, pues ellas no ac-
tdan en esa esfera.

“Todos los dias mi trabajo es lo mismo, todos los
dias lo mismo... es repetitivo, lucho, lucho y no
veo nada, no anade nada, parece que mi trabajo
es ‘macho’ (no reproduce, no multiplica).... [Ri-
sas], diferente de otro trabajo, pues la persona
es vista, tiene valor, hasta la familia se valoriza”.
(E— Aire — beneficiaria del PBF)
“[...] yo no espero solamente por el dinerito del
Bolsa Familia, tengo huerta en mi casa, he parti-
cipado de un proyecto que desarrolla huertas co-
munitarias con mujeres, pero hago la mia en mi
casa, ademas el trabajo de artesania que hago
es temporal, es solamente por encomienda de la
asociacion y es una buena ayuda. Participar de
la Asociaciéon de Trenzados es importante por-
que asi puedo recibir encomiendas, Cémo iba
yo a conseguir vender lo que hago sin la asocia-
cion? ;Solamente viviendo en mi casa, aislada
del mundo?” (E— Nube — beneficiaria del PBF).

El PBF abre horizontes politicos y permite la
adquisicién de rudimentos importantes de con-
ciencia de los derechos asociados al concepto de
ciudadania.

“He tramitado mis documentos para recibir el

Bolsa Familia, antes nunca me habia preocupa-

do por eso, vivia a tontas”. (E— Cielo — benefi-

ciaria del PBF).

Las conversaciones analizadas en esta inves-
tigacion me hacen reflexionar sobre los desafios
planteados a las politicas de asistencia enfocadas
al combate a la pobreza, desafios que muestran
que para combatir el fenémeno de la pobreza es
necesaria una perspectiva de género efectiva que
revele quiénes son esas mujeres, cuales son sus
necesidades, cuales son las acciones necesarias
para combatir su estado de subalternas marcado
por la dominacién de género, ademas de clase,
raza, etnia, etc.
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CONSIDERACIONES FINALES

En este estudio hemos repasado el abanico de
actividades complementarias que el PBF ofrece
como programa compensatorio para las familias,
especialmente para la mujer que se integra como
titular preferencial del beneficio — quien puede ser
agente de cuidado y/o agente de desarrollo. Estos
son valores que se mezclan con los imaginarios de
la maternidad y el trabajo reproductivo que los in-
formantes sefalan al referirse a las mujeres bene-
ficiadas por el PBF. Este es un colectivo marcado
por la opresién y la invisibilidad, que sigue operando
bajo diferentes dimensiones, mascaras y prejuicios.

Ademas, hemos develado los objetivos plan-
teados al hablar de transversalizacion horizontal y
vertical en la cuestion de género en las politicas
publicas y los intereses y equilibrios entre los entes
federados en el ambito del PBF. Hemos llegado a la
conclusion de que forman parte de las luchas entre
fuerzas instituyentes e instituidas que atraviesan la
subjetividad de los actores y su percepcion respec-
to a diferentes tematicas, como la desigualdad de
género, las politicas redistributivas y las de recono-
cimiento y la tension entre diferencia-equidad-igual-
dad reflejada en las formas en que se llevan a cabo
los servicios.

El contexto de desigualdad institucional y coti-
diana en que se inserta el PBF trata de contrarres-
tar la violencia simbdlica y la desigualdad existente
en la institucion y sociedad, adoptando el discurso
de la igualdad de género, aunque no se hayan ma-
terializado sus resultados y efectos en cuanto a la
equidad en la institucién. Entre lineas se percibe
que tanto ejecutores como colaboradores compar-
ten criticas que van desde cémo debe comportar-
se la mujer —a partir de un estandar de referencia
masculina— hasta la creencia de que la mujer be-
neficiaria se aprovecha de la politica de preferencia
de titularidad para tener mas hijos y consecuente-
mente recibir mas beneficios. Existe ademas una
cantidad substancial de personas que sin tomar en
cuenta los programas complementarios del PBF
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—ni tampoco conocerlos— se oponen al programa
porque segun ellas, no sélo alienta el ocio y el des-
empleo, sino que ademas no estimula la generacion
de renta. La cantidad de gente que piensa de esta
manera es considerable. Sin embargo, aprueban el
otorgamiento de la titularidad de los beneficios a la
mujer, pero siempre dentro del contexto de la mujer
como agente de cuidado.

No hay duda de que pese a sus debilidades y
deficiencias, el PBF contribuye substancialmente a
integrar a la mujer en la esfera publica pues la em-
podera por medio de la toma de conciencia de su
derecho a la autonomia econdémica, lo que la acerca
a la igualdad con su contraparte masculino a nivel
de percepcion moral y politica. En ocasiones esto
se realiza de manera débil y erratica, puesto que su
efectividad depende del criterio de los funcionarios
que implementan el programa a nivel de las munici-
palidades. Sin embargo, no hay ninguna duda que
esta toma de conciencia convierte la igualdad de
género en una necesidad para aquella mujer moti-
vada por el empoderamiento que recibe al recibir y
tomar conciencia de sus derechos.

Mientras el PBF continte contribuyendo sig-
nificativamente con varios aspectos del combate
contra la pobreza y reforzando el empoderamiento
de la mujer, lo aqui analizado me conduce a la con-
clusién de que el programa es una politica eficaz
de emergencia, pero es una politica a medias en
lo que respecta al combate a la desigualdad de
género y a la proteccién social frente a los limi-
tes y obstaculos tanto externos como internos al
PBF. El PBF potencializa las posibilidades de la
toda la ciudadania islefia, pero no ataca las causas
estructurales que impiden todas las posibilidades
sean llevadas a cabo.
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Resumo

O Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2003, provocou mudangas econdmicas
nas classes de baixa renda no Brasil. Assim, para verificar essas transformagoes
aborda-se a trajetéria do PBF no municipio de Salinas da Margarida (BA), localizado
no Recdncavo Baiano, buscando-se averiguar as contribuicoes efetivas para a redu-
¢ao da pobreza ou a sua consolidagdo como forma economicamente compensatoria
para as familias beneficiadas. Descrevem-se as principais mudangas no sustento das
familias beneficiarias e os beneficios propiciados pelo PBF. Conclui-se que os efeitos
do PBF, entre as beneficiarias do municipio, resultaram em impactos positivos, quan-
to a reducgdo da fome, o incremento da renda, que possibilitou o0 aumento do consumo
e, consequente melhoria do comércio local, permitiu que um numero significativo de
familias superasse a linha da pobreza, ou da extrema pobreza, sem porém erradica-
-las efetivamente.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia. Salinas da Margarida (BA). Pobreza.

Abstract

The Bolsa Familia Program (BFP), created in 2003, has brought about economic
changes in the low income classes of Brazil. To validate such changes, we will dis-
cuss how the PBF program operates in the town of Salinas da Margarida / state of
Bahia, in the Reconcavo Baiano area. We seek to determine its contributions to help
reduce poverty and its consolidation as an economic compensation for families. We
will describe both the changes in the economic situation of the recipient families and
the benefits provided by the PBF program. We will conclude by saying that the effects
of the PBF program in this town resulted in a reduction of hunger and an increase in
income which in turn increased consumption, improved local trade and allowed fami-
lies to go above the poverty and extreme poverty lines. However, the program did not
eradicate poverty completely.

Keywords: Bolsa Familia Program; Salinas da Margarida/BA; Poverty.
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INTRODUGAO

Os temas pobreza e politicas sociais inquietam
pesquisadores e gestores de varios paises em de-
senvolvimento, em virtude dos seus efeitos sobre a
populagdo e a vida socioecondmica em geral. Es-
sas questbes tornam-se grandes desafios para a
busca de uma sociedade mais justa, mais igualitaria
e cidada.

Nesse contexto estdo os programas de transfe-
réncia de renda, que sao instrumentos de diminui-
¢ao da desigualdade social e redugéo da pobreza,
mas muitas vezes contribuem apenas para o aten-
dimento das necessidades basicas da populacao.
De qualquer forma, como afirmaram Macedo e Brito
(2004, p. 39), é inegavel que programas de trans-
feréncia de renda, que objetivam melhorar as con-
dicdes de vida das familias pobres, sempre trazem
inovagdes na historia das politicas de assisténcia
social no Brasil.

Historicamente, no Brasil, desde 1920, foram
implementados diversos programas de protecao
social, com o objetivo de combater a fome, garantir
a sobrevivéncia e ampliar o acesso da populagao
aos bens e servigos sociais e assistenciais basi-
cos. Conforme Mauriel (2010, p. 174), “[...] a segu-
ridade social brasileira foi alavancada no contexto
de lutas sociais e pactuacdes continuas, que car-
regam as contradigcdes capitalistas, nem sempre
favoraveis a maioria da populacao”.

A Constituicdo Federal de 1988 tornou-se
0 marco legal das redefinicbes da assisténcia
social no pais, através do Art. 194, Capitulo I,
Secédo |. Estipulou que “[...] a seguridade social
compreende um conjunto integrado de acdes,
de iniciativa dos Poderes Publicos e da socieda-
de, destinadas a assegurar os direitos relativos
a saude, a previdéncia e a assisténcia social”
(BRASIL, 1988, p. 33).

Em 2001, as politicas publicas voltadas para a
pobreza foram implementadas com maior intensi-
dade, alicercadas no debate sobre renda basica
da cidadania, por iniciativa do senador Eduardo
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Suplicy. Nesse mesmo ano, o governo do presiden-
te Fernando Henrique Cardoso expandiu progra-
mas federais, como o Beneficio de Prestagcdo Con-
tinuada, o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil, bem como iniciou o Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentacédo, o Bolsa Renda, o Auxilio Gas, entre
outros (SILVA, 2010, p. 20). Destaca-se também
que, em 2003, o Programa Fome Zero foi instituido
pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Nesse
mesmo ano, germinaram varios programas socio-
econdmicos, muitos dos quais foram unidos em um
s6 e principal programa de transferéncia de renda:
o Programa Bolsa Familia.

Neste artigo, destaca-se o Programa Bolsa Fa-
milia (PBF), destinado as agbes do programa de
transferéncia de renda da Presidéncia da Republi-
ca, instituido pela Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de
2004, e regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de
17 de setembro do mesmo ano (BRASIL, 2004b,
p. 1), aplicado no municipio baiano de Salinas da
Margarida, no ano de 2012.

Entre os muitos municipios alcangados pelo
PBF do estado da Bahia, escolheu-se o de Salinas
da Margarida, que compreende os povoados de
Dendé ou Porto da Telha, Encarnagao, Concei¢ao
de Salinas, Cairu e Barra do Paraguagu. Ele faz
parte do territério de identidade Metropolitano de
Salvador e esté localizado no sul do Recdncavo, na
Baia de Todos-o0s-Santos, sendo considerado area
de protegdo ambiental (APA) por possuir mangue-
zais e ecossistemas consideraveis.

A pesquisa de campo foi realizada entre 6
e 17 de julho de 2012, com a participagéo de
227 beneficiarias titulares do Programa Bolsa
Familia em Salinas da Margarida, na sede e nos
povoados de Encarnagao, Conceigao de Salinas,
Cairu e Porto da Telha ou Dendé, cadastradas
no periodo entre 2006 e 2010. Foram aplicados
questionarios individuais fechados, contendo 34
questdes. Também foram usadas observagdes
diretas quanto as moradias, a convivéncia famil-
iar, aos meios de subsisténcia, a paisagem, entre
outros aspectos.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.765-780, out./dez. 2014



NiVIA MARTINS MENEZES, MARIA HELENA OCHI FLEXOR

PROGRAMA BOLSA FAMILIA: HISTORICO E
CARACTERISTICAS

A partir de 2011, o PBF
passou a fazer parte do Pla-
no Brasil Sem Miséria, ins-
tituido através do Decreto
presidencial n° 7.492, de 2
de junho de 2011 (BRASIL,
2011a), que tem como objetivos combater a miséria,
aliar-se com outras agdes e programas do gover-
no, bem como associar a transferéncia de recursos
financeiros para o acesso a saude, alimentagao,
educacao e assisténcia social. Como se fez refe-
réncia, o PBF também unificou os programas de
garantia de renda minima Bolsa Alimentagao, Bolsa
Escola e Auxilio Gas.

O citado Decreto n° 5.209, que regulamentou o
PBF, em seu § 1°, diz o seguinte:

§ 1° Os programas de transferéncia de renda
cujos procedimentos de gestdo e execugao
foram unificados pelo Programa Bolsa Fami-
lia, doravante intitulados Programas Rema-
nescentes, nos termos da Lei n° 10.836, de 9
de janeiro de 2004, séo:

| - Programa Nacional de Renda Minima vin-
culada a educagao — “Bolsa Escola”, institui-
do pela Lei n° 10.219, de 11 de abril de 2001;
Il - Programa Nacional de Acesso a Alimenta-
¢ao, “Cartao Alimentagao”, criado pela Lei n°
10.689, de 13 de junho de 2003;

Il - Programa Nacional de Renda Minima vin-
culado a Saude — “Bolsa Alimentagao”, insti-
tuido pela Medida Proviséria n° 2.206-1, de 6
de setembro de 2001; e

IV - Programa Auxilio Gas, instituido pelo
Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002.
(BRASIL, 2004b, p. 1).

A gestao do Bolsa Familia foi descentralizada
e compartilhada entre Uniao, Distrito Federal, es-
tados e municipios. Na area federal, a gestao esta
sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvi-
mento Social e Combate a Fome (MDS), subsidiado
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O PBF também unificou os
programas de garantia de renda
minima Bolsa Alimentacgao, Bolsa
Escola e Auxilio Gas

por um conselho gestor do programa!, e nos esta-
dos — que devem dar apoio institucional logistico em
areas sociais basicas —, os municipios sao incumbi-
dos do contato direto com as
beneficiarias.

O PBF caracteriza-se, ba-
sicamente, como um progra-
ma de transferéncia direta de
renda com condicionalidades
que tem como objetivo beneficiar familias em situ-
acao de pobreza — com renda mensal per capita
de R$ 77,01 a R$ 154,00 — e de extrema pobreza
— com renda mensal per capita de até R$ 77,00 —,
bem como reduzir as desigualdades de renda da
populagdo (BRASIL, 2014a). Trata-se de um pro-
grama de assisténcia socioecondémica que visa
atingir um numero bastante consideravel de fami-
lias, sobretudo as que se encontram abaixo da linha
de pobreza, em diferentes municipios dos estados
brasileiros. A fundo perdido, segundo Souza (2011,
p. 167), € um programa em que “[...] o beneficiario
recebe um valor monetario sem ter contribuido di-
retamente para financia-lo ou sem alguma forma de
contrapartida”.

O PBF possui seis tipos de beneficios: o basico,
0 varidvel de 0 a 15 anos, o varidvel a gestante, o varidvel
a nutriz, o variavel vinculado ao adolescente e 0 bene-
ficio para a superagdo da extrema pobreza. O basico
corresponde a R$ 77,00 por més e & pago as fami-
lias consideradas extremamente pobres, mesmo
que elas néo tenham filhos pequenos, adolescen-
tes ou jovens. O varidvel de 0 a 15 anos, no valor de
R$ 35,00, é pago as familias pobres que tenham
criangas e adolescentes de 0 até 15 anos de idade,
sendo que o numero maximo de beneficios desse
tipo é cinco por familia (BRASIL, 2011a). O varia-
vel a gestante é concedido as familias que tenham
gestantes em sua composigdo, também no valor de
R$ 35,00. O varidvel a nutriz, no valor de R$ 35,00,
€ pago as familias que tenham criangas com idade
entre 0 e 6 meses. O beneficio variavel vinculado

' Monetariamente operacionada pela Caixa Econémica Federal.
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aos adolescentes, no valor de R$ 42,00, é pago a
todas as familias que tenham adolescentes, com
idade entre 16 e 17 anos, frequentando a escola.
Cada familia pode receber até dois beneficios va-
riaveis vinculados a adolescentes, ou seja, até R$
84,00. O beneficio para a superagdo da extrema pobre-
za é transferido as familias que continuem em situ-
acao de extrema pobreza, apesar do recebimento
dos outros beneficios. Ele é calculado para garantir
que essas familias ultrapassem o limite de renda da
extrema pobreza (BRASIL, 2014a).

Os valores do PBF referidos acima foram reajus-
tados pelo Decreto n® 8.232, de 30 de abril de 2014,
pela presidente Dilma Roussef, para vigorar a partir
de junho do mesmo ano.

As familias tém plena liberdade em utilizar o va-
lor recebido e podem permanecer como beneficia-
rias por tempo indeterminado, desde que cumpram
as condicionalidades e que os critérios de elegibili-
dade sejam mantidos.

Segundo o Art. 3° da Lei Federal que instituiu o
PBF (BRASIL, 2004b), para receber os beneficios,
as familias deverdo cumprir as condicionalidades
relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento
nutricional, ao acompanhamento de saude, a frequ-
éncia escolar por porcentagem pré-estabelecida,
em estabelecimento de ensino publico regular, sem

Saude Acompanhar o cartdo de vacinagao e o crescimento e

desenvolvimento das criangas menores de 7 anos.

As mulheres na faixa de 14 a 44 anos também devem
fazer o acompanhamento.

Gestantes ou nutrizes (lactantes) devem realizar o pré-
natal e o acompanhamento da sua saude e do bebé.

Educacéo Todas as criangas e adolescentes entre 6 e 15
anos devem estar devidamente matriculados e com
frequéncia escolar mensal minima de 85% da carga

horaria.

Estudantes entre 16 e 17 anos devem ter frequéncia
mensal de, no minimo, 75% da carga horaria.

Assisténcia
social

Criangas e adolescentes com até 15 anos — em risco
ou retiradas do trabalho infantil pelo Programa de
Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI) —, devem
participar dos servigos de convivéncia e fortalecimento
de vinculos (SCFV) e obter frequéncia minima de 85%
da carga horaria mensal.

Quadro 1
Detalhamento das condicionalidades

Fonte: Brasil (2012a, p. 1).
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prejuizo de outras condi¢cdes previstas em regula-
mento. Um cadastro acompanha cada familia, verifi-
cando o cumprimento dessas condi¢des (Quadro 1).

O municipio, pelo fato de se constituir na estru-
tura administrativa mais importante e proxima da
populagdo, é encarregado de controlar e fiscalizar
0 programa, em especial verificar, em tempos deli-
mitados, o cumprimento das condigoes.

A lei que criou o Programa Bolsa Familia, assi-
nada pelo presidente da Republica, Luiz Inacio Lula
da Silva, detalhou que as condicionalidades regiam,
inicialmente, a participagao efetiva e direta das fa-
milias na educagao e nos programas de saude que
promovessem a melhoria das suas condigbes de
vida, na perspectiva da inclusdo socioeconémica.
Também responsabilizava o poder publico pela
oferta efetiva dos servigos publicos de saude, edu-
cacao e assisténcia social.

Os municipios sdo responsaveis pelo acompa-
nhamento das familias, de forma intersetorial entre
as areas de saude, educagao e de assisténcia so-
cial. O monitoramento das condicionalidades deve
ser realizado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), de forma articu-
lada com os ministérios da Educacgao e da Saude.
Essa supervisdao é estabelecida por calendarios,
acordados antecipadamente entre as areas envol-
vidas, que definem os periodos em que os muni-
cipios devem realizar o acompanhamento das fa-
milias e os registros das respectivas informagdes
em documentos cadastrais. Todas as informacdes
devem estar disponiveis nos respectivos sistemas
informatizados (BRASIL, 2012a).

As familias que descumprem as condicionali-
dades recebem sang¢des gradativas que vao desde
adverténcia até o bloqueio e suspensao do benefi-
cio, podendo chegar ao cancelamento, visualizado
nas orientacées do MDS (BRASIL, 2012a).

Na legislagcdo e nos documentos oficiais do Pro-
grama Bolsa Familia, a expectativa é que o cumpri-
mento das condicionalidades por parte das familias
beneficiarias possibilite o enfrentamento da pobreza.
Esse tema vem se revelando polémico, envolvendo
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posicionamentos diferentes de diversos setores da
sociedade. Autores como Zimmermann (2009, p. 153)
criticam as condicionalidades adotadas pelo PBF
por considerarem que estas
se constituem em direitos ja
garantidos pela Constituicao
Federal de 1988 —como aces-
SO a saude e a educacgao — e
reforcam a continuidade da
dependéncia dos pobres das
politicas sociais. Segundo o autor citado, “[...] a obri-
gacdo do cumprimento das condicionalidades — ga-
rantir escolas, postos de saude —, nessa perspectiva,
cabe a esses poderes, e ndo as pessoas”. Outros
autores consideram que as condicionalidades sao
justas porque os beneficiarios precisam dar algo em
troca e também porque elas permitem a autonomia
das familias, pois 0 acesso aos servigos publicos in-
terrompe o ciclo vicioso da pobreza (LAVINAS et al.,
2007, p. 1453). Essas posi¢des bilaterais sao interca-
ladas por inumeros outros autores, entrando, inclusi-
ve, na discussao sobre a oferta dos servigos publicos
relativos especialmente a saude e a educacgéo.

O cadastramento das familias é feito pelos mu-
nicipios, que séo igualmente responsaveis pela
atualizagéo da base de dados do Cadastro Unico,
acompanhamento do cumprimento das condiciona-
lidades e realizagao de agdes que visem ao desen-
volvimento autdnomo das familias.

PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO BRASIL
E NA BAHIA

O Ministério do Desenvolvimento Social e Comba-
te a Fome (BRASIL, 2014b) ressaltou que, no Bra-
sil, 14,09 milhdes de familias foram beneficiadas
pelo PBF de 2004 a 2013. No periodo de 2004 a
2012, os gastos totais com o beneficio foram de R$
21.156.744.695,00. Segundo informagdes do Institu-
to de Pesquisa Econdémica Aplicada (2013), os re-
cursos do Programa Bolsa Familia sdo equivalentes
a 0,4% do produto interno bruto (PIB) nacional.
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O acompanhamento da frequéncia
escolar, com base no bimestre
finalizado em julho de 2012,
foi de 89,17%, para criangas e
adolescentes entre 6 e 15 anos

Em 2012, a meta estipulada era o cadastramento
de mais 640 mil familias. Esse objetivo foi supera-
do em margo daquele mesmo ano, com a inscrigao
de 687 mil familias extrema-
mente pobres. A maior parte
delas (75%) morava em cen-
tros urbanos, sendo 39% em
cidades com mais de 100 mil
habitantes (BRASIL, 2012a).

A respeito das condicio-
nalidades, o acompanhamento da frequéncia esco-
lar, com base no bimestre finalizado em julho de
2012, foi de 89,17%, para criangas e adolescentes
entre 6 e 15 anos, o que equivale a 13.498.896 alu-
nos acompanhados no Brasil (BRASIL, 2012a).

Em relag&o aos jovens entre 16 e 17 anos que es-
tao incluidos no beneficio vinculado ao adolescente
(BWJ), o monitoramento da frequéncia escolar foi de
74,67%, resultando em 2.217.844 pessoas supervi-
sionadas. O acompanhamento da saude, no mesmo
periodo, atingiu 72,79%, percentual equivalente a
7.514.018 familias que faziam parte do publico be-
neficiado (BRASIL, 2012a). Entre os cadastrados
foram beneficiarias do PBF 58.170 familias quilom-
bolas, o que equivalia a 53% do total da estimativa
de familias assim classificadas no pais. Entre os
indigenas, 83.426 familias recebiam o beneficio no
periodo, o que correspondia a 59% da estimativa de
familias indigenas conhecidas do territério nacional.

Dados resultantes da pesquisa que avaliou os
impactos do Programa Bolsa Familia, realizada pelo
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvi-
mento (PNUD) (2012) — e que entrevistou 11,4 mil
familias, em 269 municipios brasileiros, entre 2005
e 2009 —, apontaram que a frequéncia escolar de
criangas de 6 a 17 anos pertencentes as familias
beneficiarias do PBF tinha sido 19,9% maior em
comparag¢ao com a das criangas das familias nao
beneficiarias. A progressao de ano das criangas co-
bertas pelo programa foi 6% maior em comparagao
com a das criangas da mesma faixa etaria nao be-
neficiadas pelo PBF (PROGRAMA DAS NACOES
UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 2012).
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No Brasil, no mesmo periodo, verificou-se uma
ligeira melhora no acesso das familias beneficia-
rias aos servigos publicos, bem como uma eleva-
¢ao do grau de escolaridade
dos responsaveis legais.
Esses, em sua maioria, sao
mulheres (92,4%), da cor/
raga preta ou parda (67,6%)
— a excegao da Regido Sul, onde 75% dos respon-
saveis legais sdo da cor branca —, e 78,3% pos-
suem, no maximo, o ensino fundamental completo
(SILVA, 2010, p. 56-59).

Na Regiao Nordeste, de 2005 a 2009, concen-
trava-se o maior percentual de analfabetos (17%).
As mulheres representantes legais no programa
situavam-se na faixa etaria entre 25 e 44 anos,
nao trabalhavam, ndo frequentavam a escola e
estavam concentradas nas atividades agricolas
(SILVA, 2010, p. 56-59). Na Bahia, até outubro
de 2012 (BRASIL, 2012a), foram cadastradas
2.832.788 familias, sendo que 1.788.589 foram
beneficiadas pelo PBF, perfazendo um total de
recursos — repassados de 2004 a setembro de
2012 — de R$ 1.989.467.138,00. Segundo a re-
portagem do jornal A Tarde intitulada “Um tergo
dos baianos vive do Bolsa Familia”, de 23 de de-
zembro de 2012, a Bahia era o primeiro estado
em nuamero de beneficiarios do PBF naquele ano,
com um total de 1,8 milh&o de familias. Isso leva
a conclusao de que era também o estado mais
pobre da Uniao.

Ainda nessa matéria, de acordo com a Secreta-
ria de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
da Bahia (Sedes), a média de integrantes por fami-
lia era de trés pessoas. Assim, cerca de 5 milhdes
de pessoas eram beneficiadas pelo PBF. Também
foi destacado, pela coordenadora regional do Bol-
sa Familia na Bahia, Luciana Santos, que cerca
de 122 municipios baianos eram dependentes do
programa, equivalendo a quase 30% do total de
municipios do estado (UM TERCO..., 2012).

A respeito das condicionalidades na Bahia, o
monitoramento da frequéncia escolar, com base
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A supervisao da saude na vigéncia
de junho de 2012 chegou a 74,30%,
equivalente a 975.981 familias

no bimestre de junho-julho/2012, atingiu o per-
centual de 86,53%, para criangas e adolescentes
entre 6 e 15 anos, o que equivalia a 1.501.409 alu-
nos acompanhados. Para os
jovens entre 16 e 17 anos,
o percentual foi de 71,53%,
resultando em 260.397 pes-
soas acompanhadas (BRA-
SIL, 2012a).

A supervisao da saude na vigéncia de junho de
2012 chegou a 74,30%, equivalente a 975.981 fami-
lias (BRASIL, 2012a). No estado da Bahia, 19.896
familias quilombolas eram beneficiarias do PBF, se-
gundo dados do MDS (BRASIL, 2012c). Em relagao
as familias indigenas, 7.647 recebiam o beneficio.

Assim, se pode tragar, nesse periodo, o perfil da
familia baiana beneficiaria do PBF como residente
no meio urbano, composta, em média, de quatro
pessoas, com renda mensal per capita de R$ 39,50,
chefiada por uma mulher parda de 38 anos de ida-
de e com até a quarta série incompleta do ensino
fundamental.

Almeida, Paula e Silveira (2010, p. 949) apontaram:

E alarmante o baixo nivel de escolaridade
dos responsaveis legais das familias be-
neficiarias baianas. Quase 80% deles nao
contam com o ensino fundamental completo.
Como se pode observar, a pobreza guarda
estreita relagdo com o baixo grau de instru-
¢do dos chefes de domicilios, restringido a
sua inser¢do no mercado de trabalho a pos-
tos de baixa qualificagdo e rendimento. As-
sim, fica patente a importancia dos esforgos
no acompanhamento das condigées educa-
cionais das criangas na quebra desse ciclo
geracional de pobreza.

O beneficio proporcionava um crescimento de
64,5% na renda familiar, passando para R$ 65,00.
Assim, se antes da concessdo a renda da familia
precisaria aumentar 4,3 vezes para suplantar a li-
nha de pobreza, com a insergéo do beneficio, essa
necessidade caiu praticamente pela metade (AL-
MEIDA; PAULA; SILVEIRA, 2010, p. 956).
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PROGRAMA BOLSA FAMILIA EM SALINAS DA
MARGARIDA/BA

Salinas da Margarida tinha, em 2010, uma popu-
lagado de 13.456 habitantes, sendo 6.554 homens
e 6.902 mulheres (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010). O municipio
fica a 270 km de Salvador, e uma das formas de
acesso é por ferry-boat até Bom Despacho/ltapari-
ca, devendo ser percorridos 34 km pela BA-001 até
0 entrocamento da BA-534, seguindo entao por 21
km em estrada precaria até a cidade.

De acordo com o Censo de 2010 (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2010), o municipio possuia 3.335 pessoas na linha
da miséria, que declararam renda entre R$ 1,00 e
R$ 70,00 por més, equivalendo a 20% dos domi-
cilios do municipio. A renda média per capita da
populagéo era de R$ 357,08, e a variacéo de renda,
de 2000 a 2010, foi de 167%. A pobreza absoluta
no municipio estava dividida em 57,7% acima da
linha da pobreza; 20,6% entre a linha da indigéncia
e da pobreza; e 22,1% abaixo da linha da indigéncia
(PORTAL ODM, 2013).

Dados do mesmo Censo de 2010 publicados no
jornal O Estado de S. Paulo (LEMOS et al., 2011), na
matéria “Mapa da miséria e desigualdade econémi-
ca’, revelaram algumas informagdes sobre Salinas da
Margarida: no ano do levantamento, R$ 357,08 era a
renda média per capita; 3.335 pessoas viviam na mi-
séria; e 20% do total de domicilios estava na miséria.

O municipio tinha, em 2012, 2.097 pessoas que
recebiam o PBF — segundo o banco de dados par-
ciais cedidos pela Secretaria de Agao Social —, que
correspondiam a 63% dos que viviam na miséria e
a 16% da populacéo total. Dados do mesmo perio-
do do MDS (BRASIL, 2012c) assinalavam o total
de 3.056 familias inscritas no Cadastro Unico até
outubro de 2012, sendo que 69% das cadastradas
recebiam o beneficio, restando muitas familias ins-
critas sem recebé-lo.

Quanto aos valores, no ano seguinte, 48,9% das
familias beneficiarias recebiam entre R$ 70,00 e R$
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Grafico 1
Gastos dos recursos do PBF — jul. 2012

Fonte: Menezes (2012).

102,00 por més. Esses valores podem ser consi-
derados irrisérios, por exemplo, para a compra de
uma cesta basica, que custava, em Salvador, em
média, R$ 227,12 (DEPARTAMENTO INTERSINDI-
CAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECO-
NOMICOS, 2013), mas para quem ganhava até R$
140,00 por més, a ajuda era significativa.

Auxiliar no combate a fome foi a agdo mais im-
portante do PBF. Ao se analisarem os gastos do
dinheiro do beneficio, detalhados no Grafico 1,
verifica-se que, segundo as beneficiarias entrevis-
tadas, os dispéndios maiores foram, em primeiro
lugar, com alimentacao (92,1%), em segundo, com
0 pagamento de agua, luz e gas (49,3%), e em ter-
ceiro, com a compra de roupas (43,2%).

Foram recolhidos depoimentos afirmando que a
alimentacdo melhorou em qualidade e quantidade
(66%). Carne, frango, laticinios, biscoitos foram in-
cluidos com mais frequéncia no regime alimentar e
em maior quantidade nas compras. A melhoria do
poder aquisitivo refletiu no aumento de pequenos
comércios, proprios de mercadinhos, bares, restau-
rantes, lojas etc.

As beneficiarias do PBF sobreviviam da agri-
cultura, cultivo de abacaxi, coco e mandioca, mas
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as principais atividades econémicas eram, e sao,
a pesca e a extragdo de marisco, devido a presen-
¢a de manguezais na regiao. Esses manguezais,
porém, estdo em constante ameacga, devido ao
crescimento econdmico e habitacional, com conse-
quentes invasdes das areas consideradas como de
protecdo ambiental.

Outra ameaca ao meio ambiente é representada
pela pesca com bomba, que é um problema grave
na Bahia, relatado pela populagédo. Mas, apesar das
reclamacgdes, os habitantes ndo encontram medi-
das restritivas efetivas para evita-la, verificando-se,
inclusive, que os “pescadores ou a populagéo” cap-
turam os peixes mortos quando ocorre a detonagao
dos explosivos (HEROLD; MACHADO; NAZAR,
2007, p. 3979).

A carnicicultura é outra atividade econdmica
presente no municipio, desempenhada por empre-
sas especializadas. De acordo com os estudos de
Copque e Cunha (2009, p. 5), ocorreu um aumen-
to de 22,33% dessa atividade, de 1959 (2,75%) a
2009 (25,08%), fomentando o conflito ambiental no
municipio. Esses autores ressaltaram que a carni-
cicultura passou a atingir os pescadores artesanais,
provocando agressdes, ameagas e crimes como
0 ocorrido no ano de 2005, quando um pescador
foi assassinado. Nesse contexto, a populagéao lo-
cal permaneceu, como sempre, excluida e acuada,
enquanto as empresas descumpriam a legislagao
ambiental (MAPEAMENTO..., 2007).

Dias, Silva e Bandeira (2011, p. 6) afirmaram:
Conflitos socioambientais envolvendo em-
presas da carcinicultura e populagdes tra-
dicionais locais estdo presentes em Salinas
da Margarida e Santo Amaro da Purifica-
¢ao [...]. Além de graves danos ambientais
(diminuicdo do estoque pesqueiro; dese-
quilibrio do ecossistema) e situagédo de de-
semprego e vulnerabilidade social para as
populagdes extrativistas, as fazendas de
camarao privatizam terras da Unido, impe-
dindo o acesso de pescadores, agricultores

e marisqueiras.
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Outra atividade a ser destacada é a do turismo,
que tem aumentado devido as praticas de espor-
tes nauticos e aos eventos realizados no municipio,
constituindo uma fonte de renda importante, desde
que envolva a conservagao ambiental. Entre esses
eventos estdo a Festa de Nossa Senhora do Car-
mo, padroeira do municipio, que ocorre em julho; a
Festa da Peniténcia de Sdo Roque, realizada em
agosto; e o Festival do Marisco, que ocorre no més
de novembro, com o objetivo de divulgar as belezas
naturais, a cultura local e a culinaria caracteristica.

Na regido também estéd sendo ampliado o Esta-
leiro Enseada do Paraguagu, que prevé investimen-
tos da ordem de R$ 2 bilhées, com capacidade para
fabricar desde navios até sondas de exploragao de
petrdleo no pré-sal. Esse estaleiro podera ser um
grande captador de méao de obra, que, no entanto,
precisa ser qualificada para atender a geragao pre-
vista de empregos diretos e indiretos.

Em 2005, quando a Petrobras iniciou a cons-
trugdo das obras do gasoduto do Campo Manati,
responsavel pela produgéo de gas natural na Bahia,
foi iniciado um projeto no municipio, denominado
Programa Integrado de Projetos Produtivos (PIPP),
“[...] que representa o programa compensatoério das
comunidades afetadas pelo sistema de produgéao
e escoamento do Campo de Manati” (JACINTHO,
2010, p. 1). O Ibama realizava as ac¢des de fisca-
lizagdo, e o Consorcio Manati — formado pelas
empresas Norse Energy, Queiroz Galvao, Brasil e
Petrobras — era o financiador e realizava o acom-
panhamento, o monitoramento e a avaliagdo das
acdes (JACINTHO, 2010, p. 8).

Para os povoados de Concei¢ao e Cairu esta-
vam previstas as seguintes compensagdes do PIPP:
construcdo da Casa do Pescador, para depdsito
de instrumentos e apetrechos de pesca; implanta-
¢ao de unidade de convivio e comercializagao de
pescados; implantacdo de unidades familiares de
beneficiamento de marisco?; qualificacdo para o

2 As UFB sao espagos para o beneficiamento do marisco, para que a
atividade seja realizada corretamente em todas as suas fases: cata-
gem, lavagem, cozimento, embalagem e congelamento.
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beneficiamento do marisco; e regularizagao da frota
pesqueira —também prevista para a sede do munici-
pio (JACINTHO, 2010, p. 8). Ressalta-se que essas
obras ja foram realizadas.

As melhorias foram de-
senvolvidas pelo Nucleo de
Pesquisa e Extensdo em
Habitagdo Popular (Thaba)
da Universidade do Estado
da Bahia (Uneb), que, em relatério de prestacao
de contas quadrimestral (UNIVERSIDADE DO
ESTADO DA BAHIA, 2008, p. 40), informou que
as atividades desenvolvidas foram elaboragao
de diagnéstico participativo e formulagao do Pro-
jeto Integrado de Desenvolvimento da Casa das
Mariscadeiras, em trés povoados de Salinas da
Margarida — Barra do Paraguagu, Conceigao e
Cairu. Também foram implementadas ag¢des inte-
gradas que visavam a melhoria da qualidade de
vida das mariscadeiras, com foco no beneficia-
mento e comercializagdo do marisco e na organi-
zagao comunitaria, que atingiram 1.286 pessoas.
A construgéo civil na regido também foi incremen-
tada pela edificagdo das unidades familiares de
beneficiamento (UFB), contribuindo para o desen-
volvimento da comunidade, através da geragéao
de emprego.

Por outro lado, é necessario notar que a obra
do gasoduto foi causadora de danos ao meio am-
biente em uma area de mariscagem conhecida
como Laje da Machadinha, no povoado de Cairu.
Parte dessa area foi destruida, o que impactou ne-
gativamente a fonte de renda das mariscadeiras
da regido. O Ministério Publico Federal na Bahia
ajuizou acdo penal publica contra o Consoércio
Manati (BOLETIM INFORMATIVO MARISCANDO
NOTICIAS, 20009, p. 1). A referida agéo resultou no
fornecimento, pelo periodo de um ano, de cestas
basicas e gas de cozinha para as familias prejudi-
cadas pelo dano ambiental.

Mas também devido a construgdo do gasodu-
to Manati, Salinas da Margarida passou a rece-
ber royalties da Petrobras. No periodo de janeiro
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Outro projeto importante realizado
em Salinas da Margarida é o
Programa Certific — Preparagao de
Pescados

a outubro de 2011, o municipio angariou recursos
referentes as transferéncias de cotas-partes dos
royalties pela produgédo de petrdleo e gas na-
tural — segundo o Art. 48
da Lei federal n°® 9.478, de
1997 —, no montante de R$
2.522.119,39, e transferén-
cias do fundo especial dos
royalties pela produgédo de
petréleo e gas natural — Art. 6° da Lei n° 7.525, de
1986 —, no valor de R$ 83.532,09, segundo infor-
macdes do site Portal da Transparéncia do Governo
Federal (BRASIL, 2012b).

Outro projeto importante realizado em Salinas
da Margarida é o Programa Certific — Preparacéo
de Pescados, iniciativa do Instituto Federal de
Educacgao, Ciéncia e Tecnologia (IFBA), que inte-
gra a Rede Nacional de Certificagdo Profissional
e Formacéo Inicial e Continuada (Rede Certific).
Trata-se de uma politica publica de inclusao social
instituida através da articulagéo dos ministérios da
Educagao (MEC) e do Trabalho e Emprego (MTE)
(INSTITUTO FEDERAL DE EDUCACAO, CIENCIA
E TECNOLOGIA DA BAHIA, 2011). O periodo de
realizacdo foi de junho a dezembro de 2011, com
a certificagao de 55 pescadores e mariscadeiras,
profissionais com idade minima de 18 anos que atu-
avam ou tivessem atuado na preparacao de pes-
cados, independentemente de escolaridade (INS-
TITUTO FEDERAL DE EDUCACAO, CIENCIA E
TECNOLOGIA DA BAHIA, 2011).

As aulas eram realizadas no LabMdével Pesca-
dos, trailer com 12 metros de comprimento com
cozinha completa e todos os equipamentos neces-
sarios para as praticas de preparagao, de higieniza-
¢ao e de processamento de alimentos (INSTITUTO
FEDERAL DE EDUCACAO, CIENCIA E TECNO-
LOGIA DA BAHIA, 2011). As qualificagdes citadas,
apesar de importantes, precisariam ser intensifica-
das pela prefeitura e instituicbes envolvidas, pois
as entrevistas demonstraram que 87% das benefi-
ciarias nao participaram de nenhuma capacitacao
apoés a implantagao do PBF.
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Grafico 2

Escolaridade das beneficiarias titulares — jul. 2012
Fonte: Menezes (2012).

Ainda sobre a qualificagdo, destaca-se que
30,4% das beneficiarias (Grafico 2) possuiam o
ensino fundamental incompleto. Isso representa
uma preocupagao, pois sem investimento em edu-
cacgao torna-se dificil a retirada dessas pessoas da
situacdo de pobreza. O municipio tem 21 escolas
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ES-
TATISTICA, 2010), divididas em 13 de ensino funda-
mental, seis de pré-escola e duas de ensino médio.

A situacéo da educagédo em Salinas da Margari-
da exige a atengao dos governantes e da comunida-
de, pois de uma forma geral, em avaliagao feita pelo
MEC, o Indice de Desenvolvimento da Educacéo
Basica (IDEB) do municipio estava em queda. Em
2009, o indicador foi de 3,6 da meta projetada, e em
2011, de 3,5, abaixo da média nacional (INSTITUTO
NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS
ANISIO TEIXEIRA, 2012).

Também merece ateng&o o percentual de jovens
fora da escola. Os dados avaliados demonstraram
que, em 12% das familias entrevistadas, os adoles-
centes nao frequentavam a escola, apesar das exi-
géncias das condicionalidades. Dessa forma, esses
jovens ndo sao incluidos no beneficio variavel. Alguns
motivos para a baixa frequéncia foram citados pelo
publico entrevistado, como preguica, trabalho, consti-
tuiram familia, entre outros. Por outro lado, as criangas
estavam na escola em 97% das familias pesquisadas.

Quanto ao perfil dos beneficiarios, destaca-se
que 99% sao mulheres. Destas, 48,5% estdo na
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faixa etaria entre 27 e 35 anos; 50,7% sao solteiras;
86,9% sao marisqueiras e 57,7% sao pardas (grafi-
cos 3 e 4). Esses dados estdo em consonancia com
a legislacao do PBF, considerando que a titularida-
de das bolsas deve ser destinada preferencialmente
as mulheres que chefiam o domicilio.

As anadlises desse perfil trazem a tona dis-
cussdes sobre a relagdo de género com os pro-
gramas de transferéncia de renda. O fato de a
imensa maioria ser mulher, além de indicar sin-
tonia com a legislagcdo do PBF, também esta
relacionado ao empoderamento da mulher, com
seus pontos positivos e negativos. Cavenaghi
(2007, p. 49) previa:
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Faixa etaria das beneficiarias — jul. 2012
Fonte: Menezes (2012).
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Fonte: Menezes (2012).
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Escolher a mulher como a responsavel legal
do beneficio pode realmente ter um resul-
tado positivo de melhor aproveitamento dos
recursos financeiros transferidos. Também,
pode causar impacto positivo no empode-
ramento das mulheres que estdo em situa-
¢bes de pobreza bastante acentuadas. Por
outro lado, este mecanismo pode causar
conflitos familiares intensos e agravar ain-
da mais o cenario de violéncia doméstica
contra a mulher, assim como perpetuar os
papéis femininos na responsabilidade da re-
produgéao familiar.

Os dados mostram também que a situacao
profissional esta centrada nas marisqueiras, sen-
do que a pesca, como ja foi citado, é uma das
principais atividades econdémicas do municipio.
Trata-se de um fator positivo do PBF, mas que
prejudica as profissionais, pois a remuneracao
da atividade é considerada pequena e sazonal.
No verao, a procura é maior, devido a presenca
de turistas no municipio, porém no resto do ano
a demanda é pequena e ocorre a consequente
baixa dos precos, em até 70% dos valores prati-
cados no veréo.

Ressalta-se que as analises das informacgodes
do PBF em relagdo as beneficiarias de Salinas da
Margarida foram centradas no aspecto da pobreza
multidimensional, usando como parametro as con-
dicOes basicas de existéncia — agua encanada, luz
elétrica, instalagdes sanitarias e habitagdo —, que
demonstraram uma melhora como um todo.

A maior parte das habitagdes visitadas era pré-
pria, possuia agua encanada (95%) e luz elétrica
(93%). Poucas casas informaram ter “gato” de luz
e nenhuma de agua, e todas eram de alvenaria.
Nas residéncias visitadas, 53,3% eram compostas
por dois quartos, sala, cozinha e banheiro dentro
de casa. Essa realidade é bem diferente se com-
parada com a de 20 anos atras, quando muitas
casas eram de taipa, o esgoto era a céu aber-
to, as ruas nao tinham calgamento, e os animais
— como porcos e galinhas — ficavam soltos nos
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quintais e ruas. Nao havia instalagdes sanitarias,
nem fossas sépticas, colocando em risco a saude
da populacéo.

Nos povoados visitados, as casas tinham certa
uniformidade construtiva e estavam em bom esta-
do. Muitas eram decoradas com artesanatos feitos
das conchas dos mariscos catados, que também
adornavam passeios e muros. Algumas eram de
laje (13,2%) e quase todas tinham quintal (78,1%)
com arvores frutiferas, como mangueiras, coquei-
ros, abacateiros, goiabeiras, bananeiras, entre ou-
tras. Também se encontravam ervas medicinais uti-
lizadas para chas, como erva-cidreira, mae preta,
carqueja etc.

Quanto as unidades familiares de beneficia-
mento (UFB) existentes em algumas residéncias
visitadas em Conceigdo de Salinas e Cairu, estéo
subutilizadas, pois o projeto ainda nao foi finaliza-
do e tampouco € incentivado.

A pesquisa também demonstrou que o acesso
a saude, outro parametro utilizado para a ana-
lise da pobreza multidimensional, tinha melho-
rado, segundo a opinido de 89% das beneficia-
rias. Esse resultado pode ser consequéncia do
cumprimento das condicionalidades da area de
saude (Grafico 5).

Essas condicionalidades impactaram posi-
tivamente alguns indicadores de saude do mu-
nicipio, com a redugéo de criangas desnutridas,
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Grafico 5

Servigo de saude apoés o PBF - jul. 2012

Fonte: Menezes (2012).
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Proporgao de criangas menores de 2 anos
desnutridas — 1999-2011

Fonte: Portal ODM (2013).
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Percentual de criangas menores de 1 ano com
vacinagao em dia — 2000-2011

Fonte: Portal ODM (2013).
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diminuicdo da taxa de mortalidade infantil, além do
aumento da cobertura vacinal para menores de um
ano (graficos 6 a 8).

O municipio apresentou nota 7,01 — numa esca-
la de 0 a 10 — no indice de Desempenho do SUS
(IDSUS), indicador sintese que mede o desem-
penho do Sistema Unico de Saude (SUS) quanto
ao acesso e a efetividade da atencgao basica, das
atencdes ambulatorial e hospitalar e das urgéncias
e emergéncias. Na analise desse indice, Salinas da
Margarida ficou em primeiro lugar em relagao aos
demais municipios da Bahia.

A rede de saude do municipio € composta por sete
estabelecimentos — um hospital geral, cinco postos de
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saude?® (um em cada povoado) e um centro de saude
(BAHIA, 2014). Na pesquisa de campo, 11% das be-
neficiarias consideraram que o servi¢o de saude do
municipio ndo mudou sensivelmente apds a implanta-
¢ao do PBF (Grafico 5). Elas se queixaram do Hospital
Governador Cesar Borges (ou Hospital Geral Munici-
pal) alegando que faltavam médicos, e o atendimento
e a realizagdo de exames eram demorados. Quanto
aos postos de salde, a principal queixa também era
a de que nao havia médicos de varias especialidades
todos os dias para o atendimento da comunidade.

3 Abase de dados do MS é de 2010 e constam quatro postos de saude,
porém o de Conceigdo foi inaugurado em 2012.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.765-780, out./dez. 2014



NiVIA MARTINS MENEZES, MARIA HELENA OCHI FLEXOR

CONSIDERAGOES FINAIS

O PBF é considerado o maior programa de trans-
feréncia de renda do pais.
Assim, neste artigo, buscou-
-se avaliar as influéncias do
programa num pequeno mu-
nicipio baiano, Salinas da
Margarida. Os resultados
permitiram o esclarecimento
de algumas hipodteses, que
foram baseadas no conceito
de pobreza multidimensional, por ser uma aborda-
gem mais ampla, que vai além da analise da renda.
Foram utilizados para as avaliagbes parametros
COmo acesso aos servigos publicos, infraestrutura,
agua encanada, luz elétrica, instalagbes sanitarias
e habitagao.

Como resultado dessa analise, observou-se
que, entre as beneficiarias, ocorreu melhoria na
renda e consequente aumento do consumo, re-
fletindo na ampliagdo do comércio local. Também
houve melhoria da alimentagdo — tanto em quan-
tidade, quanto em qualidade — e reducao da fome,
pois os recursos foram utilizados principalmente
para a compra de alimentos. O programa ajudou
na subsisténcia das familias, pois permitiu a compra
de produtos — modveis, eletrodomésticos, roupas,
calgados, remédios, material escolar, entre outros
bens duraveis — e o pagamento de gas e dos servi-
¢os de, agua e luz.

Outro efeito observado esta relacionado ao cum-
primento das condicionalidades nas areas de edu-
cacao, saude e assisténcia social, muito embora a
Constituicdo ja assegurasse esse direito a todos os
brasileiros. A obrigatoriedade de exames médicos, o
controle da frequéncia escolar e a melhoria no aces-
SO a esses servigos direcionou a populagao despro-
tegida ao cumprimento das condicionalidades, pois,
do contrario, haveria o risco da perda do beneficio.

Quanto a educacéo, foi verificado que, na maio-
ria das familias entrevistadas, as criangas frequen-
tavam a escola dentro dos parametros percentuais
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Quanto a educacao, foi verificado
que, na maioria das familias
entrevistadas, as criancgas
frequentavam a escola dentro
dos parametros percentuais
estabelecidos, que nao
equivaliam a 100%

estabelecidos, que n&o equivaliam a 100%. Entre-
tanto, ndo ha indice que demonstre a qualidade do
ensino. Contudo, essa situagdo ndo € a mesma
quanto aos adolescentes,
pois um percentual importan-
te das familias citou que es-
ses jovens nao frequentavam
mais a escola. Nesse caso,
sugere-se que O municipio
deva incentivar o retorno a
escola, com investimentos
na area de educacgéao de jo-
vens e adultos e, sobretudo, incluir o ensino médio
profissionalizante, que pode formar mao de obra em
diversas areas.

Confirmando a falta de indicadores da qualida-
de do ensino acima citada, verifica-se que a analise
do indice de Desenvolvimento da Educagao Basica
(IDEB) aponta que o municipio precisa melhorar prin-
cipalmente na progressao dos alunos ao longo dos
anos, bem como no seu aprendizado. A baixa quali-
dade da educacgao afasta, principalmente, os jovens
e adultos da escola, que € pouco atraente. Provavel-
mente esse desinteresse também ocorra devido ao
fato de que a maioria das beneficiarias possui ape-
nas o ensino fundamental incompleto, situagao que
nao oferece incentivo e dificulta o desenvolvimento
das familias para a saida efetiva da pobreza.

O acompanhamento das condicionalidades na
area da saude é realizado, periodicamente, pe-
las equipes dos postos de saude da sede e dos
povoados, por meio do controle da realizagdo do
pré-natal, do cartdo de vacinas e da pesagem das
criangas e adolescentes. Essas medidas refletiram
na melhoria de alguns indicadores de saude, como
a reducao da mortalidade infantil. Sobre o acesso
aos servigos publicos, concluiu-se que ocorreu uma
melhora na area de saude apés o PBF, porém hou-
ve queixas sobre insuficiéncia de médicos e dispo-
nibilidade de exames.

Quanto a assisténcia social, também se verifi-
cou que as condicionalidades estao voltadas para a
inclusao das criangas no Programa de Erradicagéo
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do Trabalho Infantil (PETI), o que tornou as ativida-
des infantis mais atraentes. Isso se deu gragas ao
fato de o municipio possuir estabelecimentos nos
quais as criangas estudam em um turno e realizam
atividades de recreagédo em outro.

A analise da habitagcdo como um dos parame-
tros da pobreza multidimensional mostrou que gran-
de parte das beneficiarias possui casa prépria e de
alvenaria. Porém, isso nao se deve ao Bolsa Fami-
lia, mas ao desenvolvimento do municipio ao longo
dos ultimos 20 anos. Houve melhoras em infraes-
trutura, como a construgao de cais nos povoados,
calgamento das ruas — uma pequena parte nao esta
calgada — e construgao de pracas. Ressalta-se que
a estrada de acesso a Salinas da Margarida esta
mal conservada e que no povoado de Porto da Te-
Iha a realidade é diferente, pois faltam calgamento,
pragas e rede de esgoto.

O acesso a agua encanada e luz elétrica foi per-
cebido em quase todas as residéncias, o que reflete
uma mudanga efetiva, pois ha cerca de 30 ou 40
anos, os moradores usavam fontes construidas nos
quintais e pogos para o abastecimento de agua. A
luz era fornecida por lampides a querosene, conhe-
cidos como “fifés”, e geradores movidos a diesel
produziam energia para a iluminagao da cidade.

Concluiu-se que o PBF, do ponto de vista das
beneficiarias de Salinas da Margarida, em sua
maioria marisqueiras, foi importante para a reducao
da fome e consequente diminuigdo da inseguranca
alimentar. Entretanto, para a saida efetiva das fami-
lias da linha de pobreza, em todos os seus niveis,
€ preciso investimento na qualidade da educacgao,
principalmente para as beneficiarias e as criangas.
Sao0 necessarias parcerias entre 0 municipio e a
sociedade organizada, como ONG, universidades e
empresas, para fortalecer a qualificagdo e a conse-
quente possibilidade de acesso a empregos e ren-
da. Isso proporcionaria a criagdo de novas oportu-
nidades de trabalho e desenvolvimento econémico
e social para o publico beneficiario ou nao.
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Resumo

Atualmente ha um debate latente em torno dos efeitos das transferéncias de renda do
Bolsa Familia sobre o bem-estar da populagéo atendida por este, e sobre o crescimento
e o desenvolvimento de pequenos municipios. Neste sentido, este trabalho tem por ob-
jetivo analisar o programa na dinamica socioeconémica do municipio de Planalto (BA),
no periodo de 2004 a 2013, considerando-se para tanto o volume de recursos do Bolsa
Familia e as principais receitas do municipio. A analise desenvolve-se a partir de uma
reflexdo acerca da questao do crescimento/desenvolvimento, cuja abordagem esclare-
ce a diferenciagéo entre ambos. O quadro metodoldgico foi composto de revisao biblio-
grafica sobre crescimento/desenvolvimento, consideragdes sobre o Bolsa Familia, além
do levantamento de dados na Prefeitura Municipal de Planalto e em sitios governamen-
tais. Os principais resultados constatam a expressiva participagdo das transferéncias
do programa ante as receitas municipais e o expressivo crescimento do comércio local,
constatado por meio da elevagao do niumero de alvaras e pelo aumento da arrecadagéo
municipal. Constatou-se também o crescimento do PIB, com um incremento maior que
o PIB estadual, e bom posicionamento do municipio em niveis social, de educagao e
saude, sinalizando mudangas na dindmica socioeconémica do municipio.

Palavras-chave: Bolsa Familia. Transferéncias. Crescimento/Desenvolvimento. Receitas.

Abstract

Nowadays there is a significant debate concerning the effects of fund transfers (through
the Bolsa Familia program) on the welfare of the population served, and on the growth
and development of small towns. This work seeks to analyze the Bolsa Familia program
from a socio-economic standpoint in a town called Planalto in the state of Bahia. The
period analyzed was 2004 to 2013 and both the amount of resources available through
the PBF and the revenues of the town were studied. This analysis stems from the issue
of growth / development and its approach seeks to understand the distinction between
the two. The methodology used consisted of the utilization of former statistics recorded
of the growth / development of that town, considerations on the Bolsa Familia program,
data from the Town Hall of Planalto and government sites. Results show the importance
of the fund transfers for the growth of the town revenues. They also show important
growth of local trade, verified though the increasing number of work permits and in-
creased tax revenues. It was also found that the GDP of the town grew more than the
GDP of the state. Also, the town improved its social lifestyles, levels of education and
health, which signaled changes in its socio-economic dynamics.

Keyswords: Bolsa Familia. Transfers. Growth / Development. Revenue.
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INTRODUGAO

O debate em torno da questédo do crescimento/de-
senvolvimento tem sido recorrente na atualidade,
ganhando complexidade com a amplitude dos pro-
gramas de transferéncia de renda. No Brasil, , o
Programa Bolsa Familia (PBF) apresenta-se como
0 maior deles, tanto em termos de abrangéncia
como em discussoes.

O Bolsa Familia atende familias pobres e extre-
mamente pobres, oferecendo-lhes uma renda men-
sal que se propde a combater a fome e a pobreza,
além de se configurar como possibilidade de inclu-
sao social e emancipagao de seus beneficiados,
por meio de a¢gdes associadas a contrapartidas em
educacao, saude e servico social.

Neste sentido, este artigo tem por objetivo ana-
lisar o programa na dindmica socioecondmica do
municipio de Planalto (BA). Especificamente pre-
tende-se examinar as questdes do crescimento e
do desenvolvimento local, considerando a diferen-
ciagao entre ambos, e realizar consideragées sobre
o Bolsa Familia, buscando conhecer a relevancia
do programa e dimensionar sua amplitude politica.
E feita ainda uma anélise socioecondmica do mu-
nicipio de Planalto por meio da relagdo comparativa
entre os recursos do PBF e as principais receitas do
municipio entre 2004 e 2013.

As justificativas para esta investigagdo funda-
mentam-se, em parte, pelo grande nimero de dis-
cussdes sobre o tema, tanto em nivel econémico
quanto social, e ainda pelo efeito dinamizador do pro-
grama em pequenas economias, haja vista o volume
de recursos que passou a circular na localidade.

O Bolsa Familia pode ser considerado como ve-
tor de desenvolvimento e de modificagao da dina-
mica dos pequenos centros, pois, ao injetar renda
em nucleos familiares, acaba por alterar os niveis
de consumo de uma parcela consideravel da popu-
lagao, estimulando o comércio local e a ampliagcao
das receitas municipais.

A investigagao utiliza como metodologia a re-
visdo bibliografica e o levantamento de dados. O
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estudo estrutura-se em trés sessdes, além desta
introducao e das consideragdes finais. Inicialmente
€ realizada uma abordagem acerca do crescimen-
to/desenvolvimento, haja vista a complexidade que
envolve esta questdo. Em seguida, sao realizadas
consideragdes acerca do Bolsa Familia, apresen-
tando o posicionamento de alguns autores quanto
a relevancia do programa, tanto em termos econé-
micos como sociais.

Na terceira parte do trabalho, é realizada uma
analise do programa na dindmica socioeconémica
do municipio de Planalto, utilizando para tanto uma
relagdo comparativa entre os recursos do PBF e as
principais receitas direcionadas ao municipio.

Os principais resultados encontrados demons-
tram a expressiva participagao dos recursos do Bol-
sa Familia ante as receitas municipais, sinalizando
mudancas na dindmica socioecondmica de Planalto
— evidenciadas pela elevagao de algumas catego-
rias, a exemplo do numero de alvaras, do Produto
Interno Bruto (PIB) municipal e da arrecadagédo — e
demonstrando, assim, a importancia das transfe-
réncias do PBF para o local.

Por fim, sdo realizadas conclusbées acerca da
relevancia do Bolsa Familia para o municipio de
Planalto, haja vista a soma consideravel de recur-
S0S que passa a circular na localidade, assim como
0 seu poder dinamizador para o desenvolvimento
socioecondmico da localidade.

A QUESTAO DO CRESCIMENTO/
DESENVOLVIMENTO

Nao diferente do que ocorre em outros paises, no
Brasil, a acumulagao capitalista acontece de forma
heterogénea, com areas de grande expansao pro-
dutiva e outras dotadas de fragilidades econémicas.
Assim, integrar o processo produtivo entre as regi-
oes do pais, buscando o acumulo de excedentes
e a redugao das desigualdades sociais rumo a um
posterior desenvolvimento, deveria estar entre as
principais metas governamentais.

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.781-797, out./dez. 2014



AUDILEIA RODRIGUES DA SILVA

Muitas localidades ndo possuem uma dinamica
econbmica expressiva e apresentam deficiéncias
em seu setor produtivo, dificultando a aquisigdo de
renda pelas familias para a
compra de bens e servigos.

Considerando-se, porém,
que o sistema produtivo local
seja pequeno e insuficiente,
admite-se que ele nao seja
capaz de suprir as unidades
familiares com bens e servi-
¢os, ocorrendo, desta forma, vazamentos de renda
para outras localidades. Neste sentido, de acordo
com Souza (2009), os fluxos econdmicos direcio-
nam-se para as areas que possuem dinamica eco-
ndémica consolidada, promovendo nestas localida-
des mais crescimento. “Algumas regides crescem
mais do que outras por dinamismos diferentes,
sejam locais ou nacionais. Fatores de produgao
deslocam-se para as regides de mais rapido cres-
cimento, configurando-lhes vantagens adicionais”
(SOUZA, 2009, p. 118).

Para Cano (1998), em um mesmo pais sao ob-
servadas disparidades regionais de renda, que se
agravam ao longo do tempo devido ao desenvolvi-
mento capitalista que se manifesta desigualmente
nesses espacos. As disparidades entre as regides
mais ricas e as mais pobres nos paises desenvol-
vidos seriam sensivelmente menores do que em
paises subdesenvolvidos, devido principalmente
as transformacgdes ocorridas em suas proprias es-
truturas. Em paises como o Brasil, as diferengas
estariam relacionadas a formacéao da estrutura eco-
ndémica do pais.

Algumas regides concentram setores produ-
tivos de dindmica econbémica diversificada, en-
quanto outras nao sao capazes de ofertar trabalho
e renda a sua populagado. Regides industrializa-
das sédo exemplos de espagos detentores de ele-
mentos essenciais ao desenvolvimento, atraindo
fluxos migratérios e mais capital, ocorrendo dai
um crescente processo de concentracgao, diver-
sificagdo e expansado produtiva. Assim, Cano
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Uma alternativa para minimizar
os desequilibrios entre as regides
pode ser a agao do Estado,
por meio de mecanismos que
favoregcam o aproveitamento das
potencialidades locais

(1998, p. 233) afirma que a medida que ocorre
o desenvolvimento destes espagos “polos”, neles
se concentram:
[...] ndo sé a infraestrutura como
investimentos em educagéo, ci-
éncia e tecnologia e os servigos
modernos, formando e atraindo
mao de obra mais qualificada e
modernizando sua agricultura.
Atingindo certo nivel de transfor-
macao econdmica e social, es-
tendera seus efeitos a partes da “periferia”
nacional, integrando, ainda que parcialmen-
te, o mercado nacional.

Como o crescimento tende a se concentrar em
areas de maior infraestrutura, os fluxos econémicos
tenderéo para esses espagos. Em sua abordagem
da causagao circular e acumulativa, Myrdal (1960)
propde que regides subdesenvolvidas tendem a ter
uma baixa taxa de crescimento, pois, quanto mais
pobre a regido, menor sera a renda disponivel e me-
nor a taxa de poupancga e investimento, resultando
numa baixa produtividade. “O processo acumulati-
vo, quando nao controlado, promovera desigualda-
des crescentes” (MYRDAL, 1960, p. 27).

Para Souza (2009), a expansao da regido mais
rica provocara efeitos propulsores, devido ao au-
mento do nivel do consumo de bens e servigos,
elevando os investimentos e trazendo prosperi-
dade. J4 em regides periféricas, detentoras de
fragilidades econdmicas e com deficiéncias infra-
estruturais, ocorrerdo, segundo o autor, efeitos
regressivos promovidos pela troca desigual. Uma
alternativa para minimizar os desequilibrios entre
as regides pode ser a agcao do Estado, por meio de
mecanismos que favoregcam o aproveitamento das
potencialidades locais. Neste sentido, Cano (1998,
p. 234) considera que:

O governo pode tentar corrigir alguns des-
ses desequilibrios (alta mortalidade infantil,
baixa esperanca de vida, baixa escolarida-
de, ineficiéncias produtivas, desemprego

disfargado etc.) [...]. Em sintese, tratar-se-ia
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de uma politica de redistribuigao regional (ou
setorial) de renda, associada a um programa
de desenvolvimento regional.

Como exemplo de acgao
que se enquadra neste perfil
pode ser citado o PBF, uma
politica que vem promoven-
do efeitos importantes em
pequenos municipios, como
abordado por Marques (2005) em seu estudo so-
bre a importancia do Bolsa Familia nos municipios
brasileiros.

O programa contempla familias pobres e ex-
tremamente pobres com uma renda mensal, sen-
do bastante significativo para regides periféricas,
pois, toda vez que o sistema econdmico municipal
é contemplado com transferéncias governamentais,
tem-se uma injegao de recursos na economia local,
ampliando a capacidade de consumo e produgao
das unidades familiares. A soma consideravel de
recursos que passa a circular na economia de pe-
quenos municipios aumenta o nivel de consumo
dos beneficiarios, fomentando assim o comércio
local e ampliando a circulagcao de bens e servigos.
Tem-se, com 0 aumento da producgéo, a elevagao
do bem-estar da populacao e outras melhorias para
superar as desigualdades.

Considerando-se que, para a maioria das inter-
pretagcdes da teoria econdmica, o processo produ-
tivo assume importancia privilegiada para o cresci-
mento e o desenvolvimento da dindmica econémica
das regides, a expansado do consumo tenderia a
promover o acumulo de excedente, momento em
que o capital se concentraria em espacos espe-
cificos. “[...] quando o crescimento da producéo
permite que se ampliem o consumo per capita e a
utilizagdo per capita de recursos de capital, estara
se concretizando uma das pré-condi¢gbes para o
processo de desenvolvimento econémico e social.”
(ROSSETTI, 1994, p. 431).

Neste sentido, as discussdes em torno das
causas do crescimento/desenvolvimento de uma
nagao sao variadas. Enquanto algumas correntes
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Tem-se, com o aumento da
producgao, a elevagao do bem-estar
da populagéao e outras melhorias
para superar as desigualdades

compartilham a ideia de que crescimento e desen-
volvimento sdo categorias sinbnimas, outros teo6-
ricos fazem diferenciacdo entre ambos, propondo
ser o crescimento condicao
indispensavel, mas nao sufi-
ciente, ao desenvolvimento.
Ha ainda novas abordagens
que propdem o desenvolvi-
mento calcado no principio
da justica social, com equidade de oportunidades
e de capacidades, contrapondo-se ao modelo con-
vencional de desenvolvimento econdmico predomi-
nante. No tocante a diferenciagéo entre crescimento
e desenvolvimento, Souza (2005, p. 5) propde que:
No primeiro grupo, enquadram-se os mode-
los de crescimento de tradicdo neoclassica,
como os de Meade e Solow, e os de inspi-
ragado mais keynesiana, como os de Har-
rod, Domar e Kaldor. Na segunda corrente,
economistas como Lewis (1969), Hirschman
(1974), Myrdal (1968) e Nurkse (1957), em-
bora com raizes ortodoxas, realizaram anali-
ses e elaboraram modelos mais préximos da
realidade das economias subdesenvolvidas.
Os tedricos de tradigdo neoclassica valorizam a
acumulagao capitalista, propondo ser o aumento da
renda per capita a fonte do crescimento, ja o segun-
do grupo considera o crescimento como meio para
se alcancgar o desenvolvimento, ou seja, o desen-
volvimento deve levar em consideragédo nao apenas
o enriquecimento do pais, mas todas as condigdes
socioecondmicas de seus habitantes. Assim, Souza
(2005, p.7) salienta que o desenvolvimento envolve:
[...] mudancgas de estruturas e melhoria de in-
dicadores econdmicos, sociais € ambientais.
[...] implicando o fortalecimento da economia
nacional, a ampliagdo da economia de mer-
cado, a elevagao geral da produtividade e do
nivel de bem-estar do conjunto da populagao,
com a preservagao do meio ambiente.
Dai a importancia de nao se confundir cresci-
mento com desenvolvimento, pois, em algumas si-
tuacdes, associado ao crescimento ocorre queda
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dos indicadores sociais, 0 que torna necessaria a
compreensao de ambos 0s processos, pois, para
ocorrer desenvolvimento, € necessario nao ape-
nas incrementos no nivel
da renda, mas como esta é
distribuida a sociedade. O
crescimento relaciona-se ao
aumento da renda per capi-
ta, e o desenvolvimento con-
templa, além do aumento da
produgao nacional, melhorias no nivel de vida da
populagao, o que evidencia a complexidade da rela-
¢ao existente entre crescimento e desenvolvimento.

A fim de melhor ilustrar esta diferenciacao en-
tre crescimento/desenvolvimento, ha os indices al-
cangados pelo Brasil referentes ao PIB e ao indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) para o ano de
2011, haja vista que estes indices, em grande me-
dida, expressam respectivamente crescimento e
desenvolvimento de um pais.

De acordo o Fundo Monetario Internacional (FMI),
em 2011, o Brasil obteve um PIB de UU$ 2.492.908
bilhdes, ocupando a sexta posicdo no ranking mun-
dial, atrassomente de Franga, Alemanha, Japao, Chi-
na, Estados Unidos e Uniao Europeia, ou seja, houve
um grande crescimento do PIB, haja vista que, em
2009, o pais posicionava-se na oitava posigao.

Entretanto, quando se observa o indice mensu-
rado pelo Programa das Nag¢des Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD), percebe-se 0 mau posicio-
namento do Brasil, que ocupa a 842 posi¢ao, com o
indice de 0,718, entre os 187 paises avaliados pelo
PNUD, que o classifica como de Desenvolvimento
Humano Alto, ou seja, na segunda melhor catego-
ria. As mudangas na metodologia, adotadas pelo
programa em 2011, dificultam comparagbdes com os
indices de 2010, visto que, nesse periodo, 0 pais
ocupava a 732 posicao, entre 169 paises avaliados,
e passou para a 842 em 2011. Infere-se da analise
que o Brasil, apesar de apresentar crescimento e
estar posicionado na sexta posi¢céo do ranking mun-
dial em PIB, esta mal posicionado no IDH, ocupan-
do a 842 posicao.
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O Programa Bolsa Familia tem
promovido efeitos relevantes para
reducao da pobreza e a diminuigao

das desigualdades nos ultimos

tempos no Brasil

Atualmente, as analises mais completas acer-
ca das questbes do desenvolvimento, além de
avaliarem as variagdes quantitativas do produto e
as melhorias em educacéao,
saude, e nivel de bem-estar,
entre outros, consideram
a questdo ambiental, pois
“com o tempo, o crescimento
econdmico tende a esgotar
0s recursos produtivos es-
cassos, através de sua utilizagao indiscriminada”
(SOUZA, 2005, p.7-8).

CONSIDERAGCOES SOBRE O BOLSA FAMILIA

O Programa Bolsa Familia tem promovido efeitos
relevantes para reducao da pobreza e a diminuigao
das desigualdades nos ultimos tempos no Brasil,
sendo considerado por muitos pesquisadores como
importante ferramenta para a melhoria das condi-
¢oes de vida dos menos favorecidos na sociedade
brasileira. Criado a partir da Medida Proviséria n°
132, em 22 de outubro de 2003, o PBF previa a
unificagdo de quatro programas federais ja existen-
tes (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo, Auxilio Gas
e Programa Nacional de Acesso de Alimentacgao),
sendo transformado na Lei n° 10.836, de 9 de ja-
neiro de 2004.

A Nota Técnica sobre o Financiamento da As-
sisténcia Social no Brasil, do Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome (BRASIL,
2010), apresenta a evolugao do volume de recur-
sos investidos no PBF, entre 2004 e 2009, com um
aumento real de 91,6%. Em 2009, os beneficiarios
do programa somavam 12.370.915 familias, contra
as 6.571.842 comtempladas em 2004.

Apesar de ter ocorrido crescimento do montan-
te de recursos transferidos as familias, o nimero
de beneficiarios ndo acompanhou tal progressao,
alcangando um crescimento de somente 88,1% do
numero de familias. A nota credita tais reducdes
as atualizagdes da estimativa de familias pobres e
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Tabela 1
Numero de familias beneficiadas com o Programa Bolsa Familia por regioes brasileiras — 2004-2009
Regides 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Centro Oeste 292.405 454.963 611.290 605.880 606.932 676.500
Nordeste 3.320.446 4.355.774 5.556.913 5.639.282 5.684.179 6.207.633
Norte 527.652 713.345 1.044.228 1.097.593 1.135.048 1.285.567
Sudeste 1.730.675 2.394.660 2.953.229 2.945.575 2.944.814 3.105.229
sul 700.664 1.023.430 1.064.204 1.003.494 982.472 1.095.986
Total 6.571.842 8.942.172 11.229.864 11.291.824 11.353.445 12.370.915

Fonte: Brasil; Processo de Contas da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (2010)

devido as constantes auditorias realizadas nas in-
formacdes das familias inscritas no CadUnico, no
periodo em analise.

A Tabela 1 apresenta o niumero de familias con-
templadas por regides brasileiras, entre 2004 e
2009, e a evolugao total dos beneficiarios do pro-
grama no pais, apresentados pela nota técnica.

Percebe-se que o maior niumero de beneficios
esta concentrado na Regido Nordeste do pais, evi-
denciando a caréncia da regido em termos de ren-
da. Somente no ano de 2009, o Nordeste possuia
6.207.633 familias beneficiadas, ou seja, 50,18%
do total, seguida da Regido Sudeste, com 25,10%,
sendo um numero consideravel de beneficiarios
considerando-se a grande concentragéo produtiva
desta regido (BRASIL, 2010).

Em termos econdmicos, o impacto do Bolsa Fa-
milia é analisado por varios autores, a exemplo de
Marques (2005), que verifica a importancia do pro-
grama nos municipios brasileiros. Para tanto, a au-
tora definiu uma amostra representativa destes, ou
seja, 4.896 municipios distribuidos em 119 grupos
distintos, selecionando 98 para compor a amostra,
a partir de alguns critérios: localizagao geografica,
porte populacional, nivel de pobreza, atividade eco-
ndmica predominante e relagao entre populagéo ur-
bana e rural.

No estudo, a autora analisa o perfil dos munici-
pios e realiza comparacgoes entre o total das trans-
feréncias do Bolsa Familia e o total de receitas dis-
poniveis, chegando a importantes constatagdes.
Dentre as receitas, sdo consideradas as do Sistema
Unico de Saude (SUS), as do Fundo de Participa-
¢ao dos Municipios (FPM) e as do Imposto Sobre
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Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).
Ainda segundo Marques, ja em 2004, o PBF era o
maior programa de transferéncia de renda na area
de assisténcia social, distribuido entre as regides
brasileiras, concentrando no Nordeste o maior nu-
mero de beneficiarios, 69,1% do total, seguido pelo
Sudeste com 19,1%, o Norte com 8,0%, o Centro-
-Oeste com 2,4% e o Sul com 1,4%, sinalizando,
assim, as persistentes disparidades regionais exis-
tentes em nosso pais, especialmente entre o Nor-
deste e 0 Sul.

Quanto a importancia econémica do Bolsa Fa-
milia para os pequenos municipios, analisada por
meio das relagdes entre as transferéncias do pro-
grama e as receitas municipais, Marques (2005)
constata que, quanto menor a receita municipal,
mais expressivas se mostraram as transferéncias,
pois a soma de recursos que passa a circular no
municipio € bastante consideravel no fomento da
dindmica econdmica local. No municipio de Pedra
Branca, no Ceard, segundo a autora, o volume
de transferéncias do Bolsa Familia correspondeu
a 43% das receitas disponiveis. Ja em Vitdria do
Santo Antdo (PE), as transferéncias chegaram a ser
283% maiores que os recursos transferidos ao SUS
do municipio, dai a sua relevancia. Neste sentido,
Marques propde que, “no caso de transferéncia de
renda as familias, o impacto sera tanto maior quan-
to também maior for a propensdo marginal a con-
sumir, isto €, quanto maior for a parcela destinada
ao consumo quando a renda é aumentada em uma
unidade” (MARQUES, 2005, p. 9).

O trabalho de Bastos (2009), que analisa o im-
pacto econdmico do Bolsa Familia no municipio de

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.781-797, out./dez. 2014



AUDILEIA RODRIGUES DA SILVA

Maracas (BA), também expde alguns aspectos. No
estudo, é realizada uma comparagao entre as trans-
feréncias do PBF e o total de receitas da Prefeitura
Municipal de Maracas, entre
os anos de 2004 e 2007.

Quando comparados os
valores para o ano de 2007,
de algumas categorias da
receita municipal, as trans-
feréncias do Bolsa Familia ao municipio chega-
ram a ser 46% superiores ao ICMS arrecadado por
este, e a uma participacao de 27,99% dos valores
referentes ao FPM. Resultados significativos se
comparados aos da pesquisa de Marques (2005),
em que, no municipio de Medina (MG), as trans-
feréncias foram superiores a 35% da arrecadacao
com o ICMS.

A autora também apresenta uma relagao entre
0s recursos oriundos do programa e o produto mu-
nicipal, utilizando o multiplicador keynesiano para
comprovar que o impacto sobre o produto municipal
& superior ao valor injetado pelo PBF. O resultado
encontrado atesta que as transferéncias do progra-
ma sdo capazes de gerar um impacto na economia
de R$ 8.234.988,97. Neste sentido, Bastos (2009,
p. 89) salienta que, “considerando o impacto efetivo
sobre a economia local, o mais coerente é determi-
nar que este se encontre compreendido entre o in-
tervalo de R$ 2.772.723,56 e R$ 8.234.988,97 para
0 ano analisado”.

A autora refere-se a este intervalo por conside-
rar as possiveis fugas de renda para outras cida-
des, visto que o municipio de Maracas € pequeno
e sem tradicdo industrial. Neste caso, grande parte
dos produtos consumidos provém de outras locali-
dades, ou seja, apesar de ocorrerem vazamentos,
ha um aumento das vendas do comércio, impactan-
do positivamente na economia. Caso nao ocorres-
sem fugas, o Bolsa Familia corresponderia a 9,3%
do PIB municipal.

A importancia das transferéncias do PBF para
pequenos municipios reside, em grande parte, no
fato de os beneficios serem direcionados a familias

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.781-797, out./dez. 2014

Apesar de ocorrerem vazamentos,
ha um aumento das vendas
do comércio, impactando
positivamente na economia.

de baixa renda, elevando o nivel de renda desta
camada da populagao, o que implica no aumento do
consumo de bens e servigos e promove mudangas
na economia local.

Em seu estudo sobre a
influéncia das transferén-
cias de renda no estado de
Alagoas, Andrade e outros
(2010) abordam que esses
recursos devem ser encarados como propulso-
res da economia local, ja que sua importancia
para a economia local, segundo eles, se deve
principalmente ao crescimento da participagao
do setor de servigos que, no caso alagoano, é
comprovado pelo continuo aumento das vendas
no comércio varejista.

Apesar do crescimento do setor comercial, de
acordo com o estudo, Alagoas ndo apresentou
aumento da producgao industrial, devido aos vaza-
mentos de renda para outros estados, pois, como a
industria local ndo consegue suprir as novas deman-
das, os produtos sdo adquiridos em outros locais.

Segundo os autores, o que falta € o desenvol-
vimento de instrumentos e canais de circulagao
destes recursos, pois o aproveitamento das poten-
cialidades locais criaria boas relagbes no circuito
econdmico, favorecendo o desenvolvimento destes
espacos. Neste sentido, é proposta a criagao de um
link entre os programas de transferéncias de rendas
e o Programa de Arranjo Produtivo Local (PAPL),
ou seja, uma articulagao entre as politicas federais
e estaduais, por meio da interagdo dos agentes
econdmicos.

Mendes Juanior (2010), em seu estudo sobre o
impacto do Bolsa Familia na area de atuagao do
Banco do Nordeste do Brasil (BNB), também apre-
senta alguns impactos econémicos do PBF. A ana-
lise utiliza a metodologia da Matriz de Insumo Pro-
duto, em que sao considerados os desembolsos de
producao, renda, salarios, tributos e quantidade de
empregos, entre 2004 e 2009, para os estados da
Regido Nordeste e para o norte dos estados de Mi-
nas Gerais e Espirito Santo.
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Os resultados econdmicos apresentados refe-
rem-se a geragdo de empregos que, entre 2004 e
2009, foi de 3,6 milhdes somente na area de atu-
acao do BNB. A Bahia apre-
sentou a maior geragao por
bilhdo, com 162,5 mil, sendo
Sergipe o estado de menor
geragcdo, com 118 mil. Em
termos de fuga de emprego,
segundo autor, Sergipe apre-
senta menor indice de saida, 19,6%, e o Ceara, o
maior, ja que 23,4% dos empregos gerados ocorre-
ram em outros estados do Brasil.

Segundo o autor, os impactos sobre o valor
bruto da produgédo somaram R$ 130,4 bilhdes no
Brasil, sendo 60% na area de atuagido do BNB;
quanto ao valor agregado/renda, a geragao de va-
lor adicionado foi de R$ 2,1 bilhdes para a mesma
area; as transferéncias implicaram no aumento da
massa salarial em R$ 18,3 bilhdes em todo o Bra-
sil. Destes, 63% foram gerados na area de abran-
géncia do BNB, com vazamentos de 37% para o
restante do pais.

Mendes Junior (2010) salienta que a importancia
do Bolsa Familia na area de atuagao do banco é
visivel, tanto em nivel social como econdmico, com
0 aumento do acesso a alimentagéo e a produtos
de primeira necessidade. Também percebem-se
efeitos relevantes sobre a economia da regiao, com
a criagcao de empregos e 0 aumento dos salarios,
dentre outras variaveis.

Para o autor, os vazamentos mostraram-se ex-
pressivos em todas as variaveis estudadas. Tais
fugas se devem a baixa integragdo econémica que
ocorre na area de atuagado do BNB, ou seja, tem-
-se uma grande area, marcada por diversidades
geograficas, sociais e econdmicas, detentora de
uma estrutura produtiva pouco integrada e carente
de industrias.

Apesar destas constatagdes e de outros es-
tudos apontarem para o sucesso do PBF, muitos
autores tecem criticas ao programa, a exemplo de
Lavinas (2006), que se refere a redugao dos gastos
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O periodo compreendido entre
2001-2004 [...] o gasto federal em
assisténcia social cresceu em 50%,
e os investimentos em saneamento
e habitagao declinaram

federais em areas como habitacdo e saneamento,
e a consequente elevacao das transferéncias mo-
netarias diretas. Para a autora, seria necessario au-
mentar os investimentos em
areas capazes de promover
0 bem-estar da populacao,
como educagéo, saude, ha-
bitagdo, entre outras, ja que,
nestas areas, o gasto vem
sofrendo constante declinio.
Como exemplo, ela referencia o periodo compre-
endido entre 2001-2004, em que o gasto federal
em assisténcia social cresceu em 50%, e os inves-
timentos em saneamento e habitagao declinaram.

Outro questionamento refere-se ao carater foca-
lizado dos programas de transferéncias, em ag¢des
como Bolsa Familia, Vale Gas, Bolsa Alimentagéo,
Bolsa Escola e outras experiéncias semelhantes,
que nao garantem o direito a seguranga econémica,
sendo uma renda. Segundo ela, ha muitos elegi-
veis e poucos contemplados, culminando em uma
politica contraditéria, pois os mais pobres, mesmo
preenchendo os requisitos, ndo sédo beneficiados.

Por meio do estudo, a autora busca identificar
aumento das melhorias em termos de bem-estar
agregado, utilizando dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), ou seja, procu-
ra verificar se ocorreu ampliagdo do grau de aces-
sibilidade dos mais pobres — em especial aqueles
que sao o publico-alvo dos programas de trans-
feréncia de renda focalizados — aos chamados
servigos sociais (rede de esgoto, coleta de lixo,
telefone celular). O trabalho de Lavinas (2006) é
marcado pelo questionamento em torno da gestéo
dos gastos governamentais em bens e servigos
que venham promover a autonomia das familias
mais pobres e a consequente queda dos niveis de
desigualdade social.

Ja o trabalho de Santos (2007) aborda o carater
assistencialista e focalizado do programa. A partir
de um estudo de caso, a autora faz um levantamen-
to sobre questbes econdmicas, sociais e culturais
dos beneficiarios do Bolsa Familia em Vitéria da
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Conquista (BA). As principais constatagdes refe-
rem-se ao fato de o programa nao promover a aco-
modacao dos beneficiarios em busca de emprego,
como ja apontado em outros estudos, e a transpa-
réncia de gestao do programa no municipio, aponta-
da como importante para uma melhor cobertura. A
autora argumenta que o carater assistencialista do
PBF nao promove a emancipacao das familias no
curto prazo, faltando ag6es governamentais direcio-
nadas aos estratos mais vulneraveis da populagéo.
Percebe-se, com a analise, a importancia do pro-
grama como agao politica, pois mesmo possuindo um
carater assistencialista e estando atrelado a condicio-
nalidades, tem direcionado grande soma de recursos
aos municipios e ofertado uma renda as unidades fa-
miliares que estdo em condigdes vulneraveis no siste-
ma, estimulando, assim, o consumo, o que acaba por
promover maior dinamismo na economia local.

BOLSA FAMILIA: ANALISE SOCIOECONOMICA
NO MUNICIPIO DE PLANALTO (BA)

Situado na regido sudoeste da Bahia, a 465 Km da
capital do estado, o municipio de Planalto possui
uma populagédo de 24.481 de habitantes. Destes
3,42 mil familias foram contempladas com o Bolsa
Familia somente no ano de 2012 (BRASIL, 2012).
Tendo em vista analisar a importancia do PBF
no municipio de Planalto, fez-se necessaria uma
investigacdo do contexto socioecondémico deste

Tabela 2

Produto Interno Bruto — 2004-2011

ao longo do periodo em analise, considerando-se
alguns indicadores, a evolugao das principais recei-
tas municipais e as transferéncias do Bolsa Familia
no periodo de 2004 a 2013.

Inicialmente foi analisada a evolugdo do PIB de
Planalto, do estado da Bahia, do territorio identidade
e dos municipios vizinhos Anagé, Barra do Choga,
Pocoes e Vitdria da Conquista, entre 2004 e 2011,
visto que este componente configura-se como consi-
deravel indicador de crescimento de dada localidade.

Como apresentado na Tabela 2, o PIB mostrou-
-se mais expressivo nas cidades de Barra do Choca
e Vitéria da Conquista, cujo crescimento foi, respec-
tivamente, de 209,07% e 177,54%, no periodo entre
2004 e 2011.

Em termos de crescimento, para o periodo, o PIB
do municipio de Planalto foi pouco superior ao do es-
tado e ao do municipio de Pocgdes, ja que a evolugao
em Planalto foi de 110,92 %, a do estado, de 102,15%,
e a de Pocoes, 107,82%, como pode ser observado.

Mesmo apresentando crescimento menor que o
do territério de identidade e o de Vitdria da Conquis-
ta para o periodo, o PIB do municipio de Planalto
mostrou-se bastante expressivo quando compara-
do ao de Pogoes, que detém uma populagédo maior.

Em Anagé, municipio de mesmo porte populacio-
nal de Planalto, entre 2004 e 2011, o PIB apresentou
crescimento maior que o de Planalto, entretanto, a
partir de 2007, a evolugdo foi menos expressiva em
Anagé, ja que o PIB de Planalto cresceu em 110,92%
e o de Anagé, somente 53,76%. Dai a importancia

PIB (R$ milhdes)

Localidade

2004(A) | 2005(B) | 2006(C) | 2007(D) | 2008(E) | 2009(F) | 2010(G) | 2011 (H)
Bahia 7908323  90.919,33  96.520,70 109.651,84 121.507,06 137.074,67 154.340,46  159.868,62
Territorio de identidade 229942 291372 323458 371946 409136 474056 520698  5.786,60
Vitéria da Conquista 1.382,32 179627 200309 236343 265025  3.14268 349108  3.836,50
Pogdes 121,77 145,41 150,73 169,80 184,62 216,38 235,62 253,06
Barra do Choga 108,83 179,55 249,34 263,59 275,04 287,25 249,54 336,36
Planalto 63,62 72,76 77,77 86,05 93,25 11,37 115,43 134,19
Anagé 39,74 44,66 55,45 62,87 67,24 74,55 88,73 96,67

Fonte: Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia (2014)
Adaptagao proépria.
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desta variavel em anadlise, que se configura como a
soma total de todos os bens e servigos produzidos
em dada regidao, e como um indicador consideravel
de crescimento/desenvolvimento de dada localidade.

Em termos de indices de desenvolvimento munici-
pal, a analise apresenta o posicionamento do munici-
pio ante as localidades vizinhas quanto aos niveis de
desenvolvimento social, de educagéao e de saude, ja
que desenvolvimento seria resultado do crescimento
econdmico acompanhado da melhoria na qualidade
de vida dos habitantes de determinada localidade.

Contudo, cabe salientar que estes indices nao
sao suficientes para indicar crescimento e desen-
volvimento do municipio de Planalto, mas transpa-
recem a dinamica local.

Como pode ser observado, no ano de 2006, en-
tre os municipios baianos no ranking estadual, o
de Planalto ocupava a 2142 posi¢gao em desenvolvi-
mento social, a 1902 em nivel de educacgéo e a 2402
em nivel de saude, posi¢des relevantes se consi-
derados outros municipios, a exemplo de Barra do
Choga que, no mesmo periodo, era possuidor de
um PIB superior ao de Planalto e ocupava posigao
inferior no ranking estadual, e de Anagé, municipio
de mesmo porte populacional de Planalto, também
ocupante de posigoes inferiores.

Dos municipios analisados, o mais bem posicio-
nado era Vitdria da Conquista, que ocupava a quar-
ta posigao em desenvolvimento social e em nivel de
saude, e a 322 posi¢cao em nivel de educacao.

O municipio de Planalto, no periodo analisado,
apresentou alguns indicadores que sinalizavam
para mudangas na dindmica socioecondémica do
municipio, a exemplo do PIB municipal, que cresceu
74% entre 2004 e 2009, e dos indices de desenvol-
vimento aqui abordados, além de evidenciarem o
bom posicionamento do municipio, quando compa-
rado a municipios como Anagé e Barra do Choga.
Apesar de Anagé possuir mesmo porte populacio-
nal e de Barra do Choca possuir PIB superior ao
de Planalto, seus indicadores de desenvolvimento
sao maiores, fazendo com que ocupem posicdes
inferiores no ranking estadual.
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Tabela 3
Indice Municipal de Desenvolvimento — 2006

Municipio | indice | Valor | Ranking

Planalto indice de 4.989,25 214
Desenvolvimento Social

indice do Nivel de ~ 4.997,63 190
Educacéo

indice do Nivel de Satde 4.989,07 240

Anagé indice de 4.941,6 370
Desenvolvimento Social

indice do Nivel de 4.951,71 328
Educacgao

indice do Nivel de Saude 4.985,46 250

Barra do indicede  4.932,25 386
Choga Desenvolvimento Social

indice do Nivel de 4.890,6 405
Educagao

indice do Nivel de Satde 4.977,67 277

Pogdes indice de 4.996,68 182
Desenvolvimento Social

indice do Nivel de 4.971,63 272
Educagéo

indice do Nivel de Satde 4.949,91 360

Vitéria da indice de 5.157,98 4
Conquista Desenvolvimento Social

indice do Nivel de 5.089,27 32
Educagao

indice do Nivel de Saude 5.123,31 4

Fonte: Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia (2012).
Adaptacgéo prépria.

Os indicadores sinalizam a ocorréncia de mu-
dancas nas estruturas socioeconémicas do munici-
pio no periodo coincidente ao da criagdo e amplia-
¢ao do Bolsa Familia, o que leva uma relagao de
parte deste crescimento com a elevagao do niumero
de transferéncias.

No intuito de avaliar a configuragao econdmica
no municipio de Planalto, promovida pelas transferén-
cias do Bolsa Familia, serao feitas comparacgdes en-
tre o volume de recursos das transferéncias do pro-
grama e algumas das principais receitas municipais.

RELAGAO ENTRE AS RECEITAS MUNICIPAIS
E AS TRANSFERENCIAS DO BOLSA FAMILIA

Tendo em vista que analise aqui desenvolvida busca

analisar a dindmica socioeconémica do municipio de
Planalto, torna-se necessario levar em consideragao,

Bahia anal. dados, Salvador, v. 24, n. 4, p.781-797, out./dez. 2014



AUDILEIA RODRIGUES DA SILVA

além do volume de transferéncias do PBF, os recursos
das receitas municipais entre os anos de 2004 e 2013,
sejam elas federais ou estaduais, buscando dimen-
sionar a importancia do programa para o municipio.

No ambito do governo federal, as transferéncias di-
recionadas ao municipio concentraram-se em seis fun-
¢oes: assisténcia social, educagao, saude, habitagao
€ encargos especiais, organizagao agraria e urbanis-
mo, totalizando um volume consideravel de recursos.
Somente em 2013 essas transferéncias chegaram a
R$ 32.558.817,51, distribuidas entre as fungdes.

Na Tabela 4 encontram-se especificados os re-
cursos por fungéo que foram direcionados ao muni-
cipio no ano de 2013, para, posteriormente, ser rea-
lizada uma relagdo comparativa entre o volume total
das transferéncias e aquelas advindas do PBF, o que
possibilitara avaliar a abrangéncia do programa ante o
total de recursos destinados ao municipio de Planalto.

Dentre as fungdes contempladas, a dos encargos
especiais apresenta-se como a mais representati-
va em termos de recursos transferidos, que corres-
ponderam a 62,9% do total, destinados a: Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), Fundo de Manu-
tencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e da
Valorizagéo dos Profissionais da Educacgéo (Fundeb),
Transferéncias de Cotas-partes dos Royalties pela
Producgéao de Petréleo e Gas Natural, dentre outras.

Para a assisténcia social, os recursos transfe-
ridos somaram 23,3% do total; destes, a agao das
Transferéncias de Renda Diretamente as Familias

Tabela 4

Total de transferéncias federais por fungao
destinadas ao municipio de Planalto — 2013

Valor transferido

Porcentagem do

Al (R$) Total (%)
Assisténcia social 7.587.880,98 23,3
Educagao 992.536,39 3,0
Habitagdo 636.525,00 2,0
Encargos especiais 20.472.086,79 62,9
Saude 2.677.795,96 8,2
Organizagdo agraria 37.800,00 0,1
Urbanismo 154.192,39 0,5
Total 32.558.817,51 100

Fonte: Portal da Transparéncia (2014).
Adaptagao prépria.
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em Condicao de Pobreza e Extrema Pobreza rece-
beu maior volume de recursos. As acgdes em saude
ocuparam o terceiro maior volume de transferén-
cias, com 8,2% do total; ja a fun¢do educacgao obte-
ve 3,0% do total de recursos transferidos, seguido
de 2,0% para a habitagao, 0,5% para o urbanismo e
0,1% para as agbes em organizagao agraria.

Convém especificar que a fungdo encargos es-
peciais contempla algumas ag¢des direcionadas a
area educacional, ou seja, os recursos referentes as
agdes da cota-parte dos estados e do Distrito Fede-
ral do salario-educagao e as do Fundeb, dentre ou-
tras. Nesse sentido, uma reclassificagdo de tais re-
cursos para a fungao educagao vem demonstrar que
o volume de transferéncias direcionadas para a area
no municipio € maior que os 3,0% apresentados na
Tabela 4, pois o percentual chegaria a 65,2% do total
das transferéncias, um valor bastante expressivo.

Assim, a fungdo encargos especiais reduziria sua
participacao para apenas 0,7% do total de transfe-
réncias federais direcionadas ao municipio de Pla-
nalto no ano de 2013.

O volume de recursos federais transferidos ao
municipio é bastante consideravel, portanto, torna-
-se conveniente analisar a relagéo existente entre
o total de transferéncias recebidas e o volume de
recursos transferidos pelo Programa Bolsa Familia
entre 2004 e 2013, em valores de 2013, como pode-
-se observar na Tabela 5.

Tabela 5

Total de ransferéncias federais por funcao
destinadas ao municipio de Planalto — 2013

mo | Tl moesrm
2004 13.185.580,28 1.911.845,38 14,5
2005 15.117.421,86 3.036.061,05 20,1
2006 17.446.231,54 3.328.879,38 19,1
2007 19.495.465,09 3.802.708,32 19,5
2008 22.817.544,86 4.147.690,24 18,2
2009 22.719.391,92 4.414.736,35 19,4
2010 23.598.762,68 4.180.031,23 17,7
2011 29.373.477,91 4.623.934,14 15,4
2012 35.064.090,15 5.525.674,32 15,8
2013 32.558.817,51 7.079.186,00 21,4

Fonte: Portal da Transparéncia (2014).
Valores corrigidos com base ao INPC de 2013.
Adaptacgéo prépria.
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De acordo com os dados especificados acima,
percebe-se que o volume das transferéncias fede-
rais obteve um crescimento de 146,9% e aquele ad-
vindo do Programa Bolsa Familia cresceu 270,3%
no periodo em analise.

Em termos relativos a participagdo do PBF no
total de transferéncias destinadas ao municipio de
Planalto entre 2005 e 2012, o programa apresentou
um declinio, haja vista que, em 2005, os recursos
do PBF correspondiam a 20,1% de todas as trans-
feréncias federais destinadas ao municipio, uma
soma de R$ 3.036.061,05, e em 2012, a quantia
transferida correspondeu a R$ 5.525.674,32, e uma
participacao de apenas 15,8%.

Em 2013, houve crescimento no volume dos re-
cursos, o que fez 0 municipio recuperar sua parti-
cipagdo em termos relativos, chegando a 21,4% no
total das transferéncias federais. A participacao do
PBF ante o volume de transferéncias federais mos-
trou-se bastante significativa para a economia local,
alterando a dindmica do municipio, principalmente
pelo fato de estes recursos terem sido direcionados
a familias de alta propenséo ao consumo.

O incremento no volume total das transferéncias
federais destinadas ao municipio no periodo em
analise, em grande parte pode ser atribuido a am-
pliagdo de recursos destinados as agbes governa-
mentais de apoio a educacéao, a saude e a servigos

sociais, que, nos ultimos anos, se expandiram con-
sideravelmente no Brasil.

As receitas do municipio sdo compostas pelos
repasses do governo do estado e aqueles prove-
nientes de arrecadacgéao propria. Dentre os repas-
ses estaduais estao as receitas do Imposto Sobre
Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS), do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automo-
tores (IPVA), do Fundo de Investimento Econdmi-
co e Social da Bahia (FIES) e do Fundo de Cultura
da Bahia (FCBA). A Tabela 6 apresenta a evolu-
¢ao do volume de recursos estaduais transferidos
ao municipio de Planalto entre 2004 e 2013, em
valores de 2013.

Dentre as receitas obtidas, a que apresentou
o volume de recursos mais expressivos foi a pro-
veniente da arrecadacgéo do ICMS, no total de R$
2.609.008,21 somente no ano de 2013. No entanto,
os recursos referentes a arrecadagao do IPVA tive-
ram um crescimento de 184,02%, entre 2004 e 2013.
As transferéncias de recursos do IPI, do FIES e
do FCBA apresentaram volume menor que as do
ICMS, mas, ainda assim, importantes para a dina-
mica econdmica do municipio de Planalto.

Tendo em vista a relevancia das transferéncias de
ambito federal e estadual ao municipio de Planalto,
torna-se conveniente realizar uma analise da evolugao

Tabela 6
Transferéncias do governo estadual ao municipio de Planalto — 2004-2013

Transferéncias estaduais (R$)

Ano
ICMS | 1Pl | IPVA | FIES | FCBA

2004 1.714.305,24 30.916,92 55.650,63 105.954,30 ;
2005 1.699.638,55 31.379,02 71.146,66 194.825,19 3.775,43
2006 2.059.896,63 37.166,15 80.968,11 151.454,76 3.984,60
2007 2.012.774,13 50.154,27 86.159,79 77.274,54 7.646,10
2008 2.135.277,32 49.801,46 90.824,40 80.366,49 7.120,20
2009 1.925.441,30 31.656,07 112.713,84 78.271,48 10.059,55
2010 2.104.836,26 29.008,70 118.881,81 81.936,09 2.345,95
2011 2.268.056,95 40.665,92 142.542,13 108.942,85 2.269,30
2012 2.435.757,09 31.262,73 183.941,20 64.096,04 6.241,91
2013 2.609.008,21 30.750,02 213.708,70 37.445,66 8.815,86

Fonte: SEFAZ (BAHIA, 2014).
Valores corrigidos com base no INPC de 2013.
Adaptagao propria.
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das receitas do FPM e do ICMS, no periodo em ana-
lise, j& que sao transferéncias mas expressivas em
termos de repasse em niveis federal e estadual.

Busca-se, com a analise, dimensionar o volume
de recursos em circulagéo no municipio, ja que sao
injetados no municipio uma soma consideravel de
recursos por meio das mais diversas transferéncias.
Poderiamos creditar que, em grande medida elas
impulsionam a economia local, alterando as condi-
¢des socioecondmicas do municipio.

Entretanto, para esta analise, torna-se conveni-
ente realizar comparagdes entre os valores anuais
do FPM e os referentes ao ICMS, no periodo de
2004 a 2013, e o volume das transferéncias do Bol-
sa Familia, em valores de 2013, utilizando-se para
este fim, o indice Nacional de Preco ao Consumidor
(INPC), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica (IBGE), como pode ser observado na Tabela 7.

As relagdes apresentadas demonstram que os
valores transferidos sdo bastante expressivos. Ao
se comparar o volume das transferéncias com o to-
tal de recursos do FPM para o ano de 2013, os do
Bolsa Familia representam 55,35% do FPM, uma
importancia relativa bastante significativa, pois, em
grande medida, estes recursos passam a circular
no comércio local, fomentando a dindmica socioe-
condémica do municipio.

A titulo de ilustragdo, vale comparar estes re-
sultados com aqueles encontrados por Bastos
(2009), no municipio de Maracas (BA), e por Mar-
ques (2005), em sua analise sobre a importancia
do Bolsa Familia nos municipios brasileiros. Em
Planalto, os recursos do Bolsa Familia no ano de
2007 equivaleram a 45,02% do FPM, um valor su-
perior ao encontrado em Maracas, em que o total
das transferéncias correspondeu a 27,99% do FPM
no mesmo periodo.

No trabalho de Marques (2005), cuja referén-
cia é julho de 2004, os recursos do Bolsa Fami-
lia corresponderam a 31% do FPM, na cidade de
Porto Alegre. Percebe-se que o total das transfe-
réncias do PBF no municipio de Planalto também
foi superior. Neste sentido, nota-se a importancia
do programa para a dinamica do local, pois como
argumenta Marques (2005), quanto menor forem as
receitas municipais, mais importante sera a signi-
ficAncia das transferéncias de renda para os pe-
quenos municipios, situagdo que é perfeitamente
cabivel a Planalto.

Outra comparagdo pode ser realizada entre
o percentual do ICMS e os recursos do PBF em
2007. Percebe-se que o Bolsa Familia chegou a
ser 88,93% superior aos recursos do ICMS no
mesmo periodo, ou seja, essa relagao percentual

Tabela 7
Relacao entre as transferéncias do PBF e as receitas municipais do FPM e do ICMS — 2005-2013
Receitas (R$)
Ano Transferéncias do FPM (B) ICMS (C) I:ZB ﬁf
PBF (A)

2004 1.911.845,38 6.694.890,82 1.714.305,24 28,56 111,53
2005 3.036.061,05 7.664.971,67 1.699.638,55 39,61 178,63
2006 3.328.879,38 7.980.059,73 2.059.896,63 41,71 161,60
2007 3.802.708,32 8.446.471,94 2.012.774,13 45,02 188,93
2008 4.147.690,24 10.492.456,51 2.135.277,32 39.53 194,25
2009 4.414.736,35 9.409.101,41 1.925.441,30 46,92 229,28
2010 4.180.031,23 9.522.463,75 2.104.836,26 43,90 198,59
2011 4.623.934,14 12.991.526,87 2.268.056,95 35,59 203,87
2012 5.525.674,32 12.641.735,54 2.435.757,09 43,71 226,86
2013 7.079.186,00 12.788.905,93 2.609.008,21 55,35 271,34

Fonte: Portal da Transparéncia (2014); SEFAZ (BA HIA, 2014).
Valores corrigidos com base ao INPC de 2013.
Adaptagéo prdpria.
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no municipio de Planalto mostrou-se mais expres-
siva que a do municipio de Maracas no mesmo
ano, ja que, neste ultimo, as transferéncias do
PBF foram 46% superior.

O Bolsa Familia disponibiliza pequenos valores
mensais as familias beneficiadas e acaba por im-
pactar significativamente nas pequenas economias,
devido principalmente ao grande numero de con-
templados e ao baixo dinamismo apresentado pelos
municipios. Considerando-se que € um grande vo-
lume de recursos e que a maioria dos beneficiarios
gasta parte do que recebe na localidade, a impor-
tancia do PBF mostra-se bastante significativa para
a ampliagao da dindmica socioecondémica local.

Outra categoria em analise é a quantidade de
alvaras expedidos pelo municipio entre 2005 e
2010, tendo em vista que estes se caracterizam
como uma autorizagao de funcionamento ou rea-
lizagcao de evento, e sdo emitidos as empresas, ao
comércio ou aos cidadaos, mediante a cobranga de
uma taxa e observando-se a legislagdo municipal
vigente e o Cddigo Tributario. Esta categoria, junta-
mente com as receitas do municipio, vem também
demonstrar uma ampliagao na dindmica econémica
do municipio de Planalto.

Segundo o Setor de Tributos do municipio de
Planalto, em 2005 foram expedidos 51 alvaras, com
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Grafico 1

Total de alvaras expedidos pelo municipio de
Planalto — 2005-2010

Fonte: Coordenagéo de Tributos — PMP (2011).
Elaboragéo prépria.
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uma reducgao de 49,1% no ano seguinte. Entretanto,
a partir de 2006, o niumero de expedicdes passou a
aumentar progressivamente, alcangando 90 alvaras
em 2010, um crescimento total do nimero de alva-
ras expedidos de 76,47%, entre 2005 e 2010.

De acordo com a Coordenagdo de Tributos
do municipio de Planalto (PLANALTO, 2011), o
comércio varejista concentra a maior quantidade
de alvaras expedidos, 51,9% do total, seguido da
categoria bar, com 24%, e da categoria prestacao
de servigos, com 13,5%; os 10,6% restantes esta
distribuidos entre demais categorias. E importante
ressaltar que este crescimento também se deveu a
ampliagao do valores repassados pelo Bolsa Fami-
lia e pelas demais transferéncias ao municipio de
Planalto. Cabe mencionar que, nesta analise, nao
foram considerados os estabelecimentos informais,
o que tenderia a aumentar tais incrementos.

A expansao do comércio local, constatada por
meio da elevacao do numero de alvaras, e o expres-
sivo crescimento das principais receitas e de alguns
indicadores sociais do municipio vém demonstrar
alteracbes positivas na dinamica de Planalto, reafir-
mando a importancia que um programa com dimen-
sdo tao significativa pode representar para munici-
pios pequenos, pois, ao transferir renda, estimula o
consumo, aumenta a procura por bens e servigos e
promove o crescimento local, proporcionando me-
Ihor qualidade de vida para a populagao.

Cabe lembrar que os dados da investigagcao
apenas evidenciam uma realidade, ndo transpa-
recendo outras relagdes porventura existentes na
dindmica econémica e social do municipio. Assim,
por meio deste estudo, é possivel detectar pontos
positivos do Programa Bolsa Famila, bem como a
possibilidade de realizagao de estudos futuros.

CONSIDERAGOES FINAIS
No que pese a importancia do PBF para a dinami-

ca socioecondmica do municipio de Planalto, no-
ta-se uma ampliagdo de 53,36% do numero de
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beneficiarios do programa entre 2004 e 2013, e
um crescimento de 270,3% no volume de recursos.
No entanto, em termos relativos, a participagao do
Bolsa Familia no volume de transferéncias federais
apresentou declinio.

E importante ressaltar que, mensalmente, o
programa injeta um volume significativo de recur-
$0s no municipio, atendendo a um numero signifi-
cativo de familia.

Quanto a dindmica econdmica do municipio de
Planalto, algumas variaveis apresentam resultados
relevantes, a exemplo do crescimento do PIB, ja que
este é indicativo do possivel crescimento econémico.
Entretanto, para avaliar o desenvolvimento, devem
ser consideradas outras variaveis socioecondmicas,
a exemplo dos indicadores municipais de saude,
educacgao e sociais, considerados neste estudo.

Por meio destes indices, apesar de os dados
nao contemplarem todo o periodo, percebe-se o
bom posicionamento do municipio quando com-
parado com outros pertencentes a mesma regiao
econbmica, a exemplo de Anagé, de mesmo porte
populacional, e de Pogdes, em que PIB e populagao
sao superiores ao de Planalto.

Cabe salientar que estes dados nao sao sufi-
cientes para indicar crescimento e desenvolvimento
do municipio de Planalto, mas, no entanto, reforgam
os indicios de mudangas na sua dindmica econb-
mica e social, reforgcando, assim, a ideia de que as
transferéncias de renda podem promover o desen-
volvimento das pequenas localidades.

A expansao do comércio local, constatada por
meio da elevacdo do numero de alvaras, reafirma
a importancia que um programa com dimensao tao
significativa pode representar para municipios
pequenos como Planalto, pois estimula o consumo,
aumenta a procura por bens e servigos e promove
o crescimento local, assim como a melhoria nas
condigoes de vida de seus habitantes.

Cabe aqui salientar a dificuldade de dimensio-
nar a abrangéncia do Programa Bolsa Familia, haja
vista que os dados trabalhados apenas evidenciam
uma realidade, ndo transparecendo outras relagdes
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porventura existentes nessa dinamica econémica e
social. Portanto, para conclusdes mais abrangen-
tes, seriam necessarios novos estudos com ana-
lises tedricas e metodoldgicas mais detalhadas, o
que, nesta investigacao, ndo se fez possivel.
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Pobreza, crescimento
econdOmico e transferéncia de
renda no Brasil: um modelo
em painel para o periodo
2004-2012

Armando Affonso de Castro Neto*

Resumo

Este artigo tem como propdsito investigar o papel do crescimento econdmico e das
transferéncias de renda na redugéo da pobreza entre 2004 e 2012. Para tanto, foi ado-
tado um modelo em painel para os estados brasileiros. O estudo parte do pressupos-
to de que o crescimento econdémico, por si, ndo é suficiente para eliminar a extrema
pobreza no Brasil, devido ao que se denominou de “armadilha da pobreza”, momento
em que as forgcas de tendéncia a manutengao ou a elevagao da pobreza superam os
fatores que contribuem para a sua redugdo. O estudo mensura a contribuicdo de ambas
as variaveis, ressalta a importancia da ampliagdo do Programa Bolsa Familia e aponta
a mudanga estrutural necessaria para evitar a armadilha da pobreza em longo prazo.
Palavras-chave: Crescimento econdmico. Pobreza. Programa Bolsa Familia. Dados
em painel.

Abstract

This article aims to investigate the role of economic growth and income transfers on pov-
erty reduction between 2004 and 2012. For that purpose, it adopted a model panel to
the states of Brazil. The study bases upon the assumption that economic growth alone
is not sufficient to eliminate extreme poverty in Brazil, due to what is known as “poverty
trap”, a moment where the forces toward poverty maintenance or increase overcome
the factors that contribute to its alleviation. The study assesses the contribution of both
variables, emphasizes the importance of expansion of the Bolsa Familia program, and
points out the structural changes necessary to avoid the “poverty trap”in a long run.
Keywords: Economic growth; poverty; Bolsa Familia program; panel data.
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INTRODUGAO

A pobreza vem declinando em proporgao e intensi-
dade no Brasil, assim como em todas as unidades
da federacgao, independente do critério de pobreza
que se adote. A queda da miséria, muito mais for-
te a partir de 2003, vem sendo acompanhada pela
minimizag&o do hiato de pobreza, ou seja, aqueles
que continuam pobres estao menos pobres (INS-
TITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2014). Este processo vem chamando a atencgéo
dos pesquisadores socioecondmicos, cujas expli-
cagdes estao centradas nao s6 na ampliagao dos
programas de transferéncia de renda, mas também
na politica de salario minimo e no desempenho
econdmico.

A trajetoria declinante da pobreza estimulou,
por exemplo, estudos de projegcao de pobreza,
em sua maioria admitindo tendéncias lineares,
chegando a inferéncias sobre o periodo em que a
proporcado de pobres chegaria a zero no Brasil e
em seus estados. Este é o caso de Alves e Castro
(2011), em um estudo especifico sobre o estado
da Bahia, no qual os autores verificam que, se se-
guisse uma tendéncia linear, o percentual de pes-
soas vivendo abaixo da linha de extrema pobreza
no estado chegaria a zero em 2017. Os autores
ressaltam: “E importante frisar a limitagdo dessa
previsao, que considera tdo somente a tendéncia
da série, excluindo da analise fatores preponde-
rantes para o desempenho de ganhos (ou perdas)
em rendimento da populagédo mais pobre” (ALVES;
CASTRO, 2011). Ja para o Brasil, segundo o Ins-
tituto de Pesquisa Econémica Aplicada (2010), se
for mantida a taxa de redugédo da extrema pobreza
do periodo 2003 a 2008, o pais superaria a misé-
ria em 2016.

Mas para que essa projegao se torne reali-
dade, os estados terdo de apresentar ritmos
diferenciados de redugdo na miséria, uma
vez que registram enorme assimetria nas ta-
xas atuais de pobrezas extremas, como se

pode observar entre Alagoas (32,3%) e San-
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ta Catarina (2,8%). Neste sentido, o estado
de Alagoas precisara, por exemplo, diminuir
anualmente em 4 pontos percentuais a taxa
de pobreza extrema para que tenha supera-
do a condigao de miséria em 2016, enquanto
Santa Catarina, com queda de apenas 0,9
pontos percentuais anuais, pode atingir esta
situagdo (INSTITUTO DE PESQUISA ECO-
NOMICA APLICADA, 2010).

Se compreendermos que grande parte do su-
cesso da redugao da pobreza nos estados bra-
sileiros esta relacionado com o Programa Bolsa
Familia (PBF), podemos inferir que os limites de
atuagao do programa constituem-se, logicamente,
como entraves para a redugao da pobreza. Além
deste aspecto limitante, relacionado a custo e a
capacidade de localizacdo perfeita do publico-
alvo, outro fator, este de cunho estrutural, reduz
enormemente as possibilidades de a pobreza se-
guir as trajetdrias lineares estimadas por Alves e
Castro e pelo IPEA: a extrema pobreza é compos-
ta por pessoas de baixissima ou nenhuma escola-
ridade, que se encontram a margem do processo
produtivo e que nao sao absorvidas diretamente
por expansao econdmica, seja ela associada a
maior utilizagao da capacidade produtiva, seja es-
timulada por novos investimentos, decorrentes de
inovagao e desenvolvimento tecnolégico, que, por
regra, demandam mao de obra com maior grau de
qualificagédo. Além disso, muitos vivem em regioes
que nao apresentam faceis alternativas de desen-
volvimento socioecondmico. Neste contexto, sédo
poucas as possibilidades de uma insergao produ-
tiva. Este é o principal entrave para a erradicacéo
da pobreza. Em outras palavras, a proporgao de
extrema pobreza declinaréa até determinado ponto,
a partir dai, o crescimento econdmico nao sera
suficiente para extrair as pessoas dessa situagao
em virtude das suas caracteristicas. A curva do
grafico de pobreza no tempo assumira uma for-
ma similar a curva do investimento na armadi-
Iha da liquidez, ainda que a taxa de crescimento
da economia seja ascendente. Analogamente,
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denominarei a resisténcia da miséria de “armadi-
Iha da pobreza.

Compreendido isto, torna-se vital um maior enten-
dimento sobre os reais impactos do crescimento eco-
ndémico e do Programa Bolsa Familia sobre o nivel de
pobreza. O objetivo deste artigo € justamente testar
os efeitos destes dois fenébmenos sobre a redugdo da
extrema pobreza no Brasil. Para tanto, aplicar-se-a
um modelo econométrico em painel considerando a
influéncia da conjuntura econémica e da politica de
transferéncia de renda sobre os niveis de pobreza
observados nos estados brasileiros. A se¢ao seguin-
te busca descrever sinteticamente as caracteristicas
da pobreza no pais e os principais entraves para sua
superagao. Em seguida, sao apresentados o modelo
econométrico proposto e os resultados da estima-
¢ao. Por fim, sao feitas as consideragdes finais.

PERSISTENTE REDUGAO DA POBREZA E
ENTRAVES PARA SUA ERRADICAGAO

O conceito de extrema pobreza adotado neste tra-
balho corresponde ao critério definido pelo Ministé-
rio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) no ano de 2011, que tem como referéncia o
recorte de R$ 70 de renda mensal domiciliar per
capita, em valores de julho de 2010. Considera-se
que todos que vivem com renda abaixo deste valor
sao extremamente pobres, com exceg¢ao das fami-
lias com rendimento zero que nao apresentam ao
menos uma das caracteristicas a seguir: sem ba-
nheiro de uso exclusivo; sem ligagdo com rede ge-
ral de esgoto e sem fossa séptica; em area urbana
sem ligagao a rede geral de distribuicdo de agua;
em area rural sem ligagéo a rede geral de distribui-
¢ao de agua e sem pogo ou nhascente na proprie-
dade; sem energia elétrica; com pelo menos um

Azariadis e Stachursk (2004) definiram a “poverty trap” como um me-
canismo de autorreforgo para persisténcia da pobreza, ou seja, pres-
supde a relagdo da pobreza com algum fendmeno que é sua causa
e consequéncia (SANTOS, 2010). Este artigo, portanto, conceitua a
armadilha dentro de um contexto especifico, pontuando os fenéme-
nos estruturais e conjunturais que a caracterizam.
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morador de 15 anos ou mais de idade analfabeto;
com pelo menos trés moradores de até 14 anos de
idade; e com pelo menos um morador de 65 anos
ou mais de idade (MDS, 2011). O valor monetario
deste conceito de extrema pobreza fica muito pro-
ximo do adotado pelo Banco Mundial, que, corrigi-
do pelo INPC para 2013, equivale a R$ 84 de renda
mensal domiciliar per capita®. A concepgao de po-
breza corresponde a duas vezes o valor da extre-
ma pobreza, ou seja, R$ 140 de renda domiciliar
per capita em valores de julho de 2010, corrigidos
para R$ 168 em valores de setembro de 2013. A
tabela a seguir expressa os resultados para 2013.

Tabela 1
Taxa de pobreza e extrema pobreza no Brasil — 2013

Taxa de extrema

Taxa de pobreza (%) pobreza (%)

Brasil 53 3,5
Norte 10,4 57
Nordeste 10,8 7,6
Sudeste 2,3 1,4
Sul 1,9 1,3
Centro-Oeste 2,3 1,9

Fonte: IBGE - PNAD. Calculos a partir dos microdados.

A taxa de pobreza encontrada para o Brasil
foi 5,3% em 2013, e a de extrema pobreza, 3,5%,
estimando-se aproximadamente 10,6 milhdes de
pobres e 7,1 milhdes de pessoas em extrema po-
breza no pais. A Regido Nordeste apresenta os
maiores indices e também o maior numero abso-
luto de pessoas vivendo em pobreza — 6,1 milhdes
— e em extrema pobreza — 4,3 milhées. A Regido
Sul, por sua vez, apresenta os menores indices e
quantitativos de pessoas abaixo das linhas, com
uma estimativa de 541 mil pobres e 369 mil extre-
mamente pobres, representando taxas de 1,9% e
1,3%, respectivamente.

2 Para reajustes na linha de extrema pobreza, seguindo Costa e Falcédo
(2014), o MDS adotou como referéncia julho de 2011, ano de langa-
mento do Plano Brasil Sem Miséria. Neste artigo, corrigiu-se em re-
lagéo a julho de 2010, pois foi 0 ano de referéncia para a linha de R$
70 domiciliar per capita, quando se divulgou a extrema pobreza a par-
tir do Censo Demografico 2010. As diferencas ndo sdo acentuadas.
Neste trabalho, a extrema pobreza de 2013 é 0,4 ponto percentual
superior a oficialmente divulgada.
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Grafico 1

Evolucao da pobreza e da extrema pobreza
Brasil — 2004-2013

Fonte: IBGE - PNAD. Calculos a partir dos microdados.

Entre 2004 e 2013, a pobreza apresentou uma
forte tendéncia de queda, e 0 mesmo vale para a
extrema pobreza até 2012. A taxa de pobreza decli-
nou de 15,6%, em 2004, para 5,3%, em 2013, e ade
extrema pobreza diminuiu de 8,1%, em 2004, para
3,5%, em 2013. Isso significa que aproximadamente
26 milhdes de pessoas deixaram sua condicao de
pobreza entre os dois anos. Esse resultado é conse-
quéncia, sobretudo, da expansiva politica de trans-
feréncia de renda adotada no pais. De fato, foram
R$ 153 bilhdes transferidos pelo PBF para familias
pobres entre 2004 e 2013, conforme a Tabela 2.

A expansao do numero de familias atendidas
pelo PBF e, em alguns momentos, a elevagao real
dos valores do repasse garantiram a eficacia do

Tabela 2

Transferéncias do Programa Bolsa Familia
2004-2013

Familias AeLs das_
Ano beneficiadas transfe_régclas
(R$ bilhoes)
2013 14.086.199 24,9
2012 13.902.155 22,5
2011 13.352.306 19,6
2010 12.778.220 17,2
2009 12.370.915 15,8
2008 10.557.996 14,0
2007 11.043.076 12,7
2006 10.965.810 11,2
2005 8.700.445 8,7
2004 6.571.839 6,1

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Obs.: Valores em R$ de 2013.
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programa. Entre 2004 e 2009, o aumento médio
de familias beneficiarias foi de 1,2 milhdo por ano.
Com a diminuigdo do publico-alvo fora do progra-
ma, a margem de acréscimo cai, e, desta forma, a
média anual de incremento de familias beneficia-
rias entre 2010 e 2013 foi de 429 mil. Tanto as ele-
vagdes reais no repasse, uma vez que nem todos
os beneficiarios obtém renda suficiente para sair da
pobreza, como a incorporacgéo das familias pobres
que ainda se encontram fora do PBF fazem par-
te de uma estratégia do Plano Brasil Sem Miséria
cujo objetivo é a erradicagdo da extrema pobreza
(CAMPELLO; MELLO, 2014). Porém, a possibili-
dade de insergao de novos beneficiarios diminui a
cada ano, e os limites orgamentarios, associados
ao baixo dinamismo econdmico, restringem a ex-
pansao dos valores, fazendo prevalecer a dinamica
da “armadilha da pobreza”.

Armadilha
da pobreza

T 1
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013
9= Norte =@ Nordeste =® Sudeste Sul Centro-Oeste

Grafico 2

Extrema pobreza (%) por regidao — Brasil — 2004-2013
Fonte: IBGE - PNAD. Célculos a partir dos microdados.

A resisténcia a queda da pobreza s6 pode pre-
valecer com a associagao dos eventos conjunturais
e estruturais mencionados: 1) ampliagdo marginal
decrescente de beneficiarios da politica especifica
de combate a pobreza; 2) repasses nao suficien-
tes para, monetariamente, excluir a totalidade das
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Tabela 3

Distribuicdo percentual da populacido de 18 anos ou mais de idade em relagao aos anos de estudo,

segundo condicido de pobreza — Brasil — 2013

Populagao Até 3 anos 4 a7 anos 8 a 10 anos 11 a 14 anos e ?::;z ou deter:f::a B
Total 19,5 21,0 16,1 33,1 10,3 0,1
Nao pobres 18,4 20,3 15,9 34,3 10,9 0,1
Pobres 33,8 31,9 18,5 14,9 0,6 0,4
Extremamente pobres 38,3 29,4 16,8 14,2 0,8 0,6

Fonte: IBGE-PNAD.

familias mais pobres de sua condi¢ao?; 3) pouco ou
nenhum crescimento econémico; 4) baixa escolari-
dade e qualificagdo da mao de obra extremamente
pobre; 5) limitado nivel de desenvolvimento de parte
das regides com alta propor¢ao de extrema pobreza.

A baixa qualificacdo das pessoas em situagédo de
pobreza é evidenciada na Tabela 3. Enquanto 18,4%
da populagao nao pobre, de 18 anos ou mais, tem até
trés anos de escolaridade, esse indicador para a po-
pulagéo extremamente pobre é de 38,3%. Para os ndo
pobres, 34,3% da populagao tem entre 11 e 14 anos de
estudo, ao passo que entre os extremamente pobres
esse indice é de apenas 14,2%. Menos de 1% da po-
pulagao extremamente pobre possui 15 anos ou mais
de escolaridade, ao passo que 10,9% dos nao pobres
estao classificados nesse grupo de anos de estudos.

Tudo o mais constante, quando o acréscimo
anual de beneficiarios tende a zero, a politica de
transferéncia podera manter, mas nao diminuir o
nuamero de pobres. Se o cenario econémico é ruim,
as condi¢cdes para a armadilha da pobreza estao
dadas. A proxima secgao visa exatamente testar o
efeito de ambos os fatores sobre a pobreza.

IMPACTO DAS TRANSFERENCIAS E DO
CRESCIMENTO ECONOMICO SOBRE A
POBREZA

Nao ha consenso sobre o que é mais importante
para a mitigagdo da pobreza: o crescimento eco-

3 Existem familias beneficiarias cujo rendimento mensal proveniente de
seu trabalho é tao baixo e volatil que as transferéncias do PBF ndo sao
suficientes para fazé-las superar a linha monetaria da extrema pobreza.
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ndémico ou as transferéncias diretas de renda, es-
pecificamente as provindas do Programa Bolsa
Familia. Campelo, Linhares e Marinho (2011), apli-
cando uma estimagao em painel, ndo constataram
influéncia do PIB per capita dos estados sobre a
pobreza. Os autores justificam: “Esse resultado
pode ser devido a alta concentragao de renda que
de certa maneira arrefeceu o efeito do crescimento
econdémico” (CAMPELO; LINHARES; MARINHO,
2011). Ja Fallon (2000) argumenta, com base em
uma revisao de diversas aplicagdes empiricas, que
o crescimento econémico € importante para a re-
ducao da pobreza, porém com diferengas entre os
paises. “In some cases the poor have gained rel-
atively little from growth; in other cases they have
benefited disproportionately” (FALLON, 2000).

2013 F
2012 ﬂ
2011 ﬂ
2010 1
2009 (
2008 «»
2007 <»
2006 <P
2005 —<>
T T T T T T 1
-20 -10 0 10 20 30 40 50

Var. transferéncias PBF (%) [ Var. extrema pobreza (%)
[ Var. PIB (%)

Grafico 3

Variagao percentual do PIB, das transferéncias e de
pessoas em extrema pobreza — Brasil — 2005-2013

Notas: Para todas as variaveis: crescimento em relagédo ao ano anterior. Valores das
transferéncias atualizados pelo INPC. Em 2010, como ano censitario, ndo houve
PNAD. Assim, optou-se por estimar a extrema pobreza de 2010 por um modelo poli-
nomial de grau 5.
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A proposta deste capitulo € mensurar, através de
um modelo econométrico, o impacto de cada varia-
vel sobre a pobreza no Brasil, aqui considerando as
variaveis de cada estado da federagao. Inicialmente,
observemos como variaram anualmente extrema po-
breza, produto interno bruto (PIB) e volume de recur-
sos repassados pelo Programa Bolsa Familia (PBF).

A variagao anual do volume de recursos trans-
feridos pelo PBF apresentou tendéncia de declinio
até 2010, efeito da ampliacdo decrescente de be-
neficiarios, aumentando em 2011 e 2012 em virtu-
de do aumento dos valores por familia definidos no
Plano Brasil Sem Miséria. Em 2013, a variagdo do
valor total declinou novamente, por conta do efeito
mencionado. Ja o PIB apresentou uma média de
crescimento de 4,6% até 2008, declinando 0,3% em
2009 em virtude da crise internacional. Em 2010, o
PIB apresentou o melhor resultado da série, com
crescimento de 7,5%, sendo que, entre 2011 e 2013,
a média de crescimento foi de 2,1% ao ano. A va-
riacao anual do numero de extremamente pobres
é declinante em quase toda a série, com excegao
de 2009 e 2013, quando houve aumento de 1,1%
e 17,8%, respectivamente. As maiores quedas de-
ram-se em 2008 e 2012, quando o quantitativo de
extremamente pobres diminuiu 19,1% e 18,7%, em
relagao aos quantitativos de 2007 e 2011.

Para estimar os impactos das transferéncias e
do crescimento econdmico sobre a pobreza utilizou-
-se um modelo em dados em painel, considerando
o periodo 2004 a 2012, exclusive 2010, e as 27 uni-
dades da federacao, perfazendo, portanto, 216 ob-
servagoes. O modelo proposto é especificado por:

log (POBy) = By+P1log(PIBy) + Bolog (VBF,) + B3 Z; + uy, (1)

onde POB, a variavel a ser explicada, representa o
nivel de extrema pobreza. As variaveis explicativas
PIB e VBF representam o produto interno bruto a
precos constantes e o volume das transferéncias
do Programa Bolsa Familia, respectivamente. As
trés variaveis sao especificadas para cada estado
em cada ano da analise. A variavel Z representa
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caracteristicas ndo observadas relacionadas aos
estados, porém fixas no tempo. Ja u corresponde
ao termo aleatério. Os Bs captam os efeitos das va-
riaveis explicativas correspondentes sobre a pobre-
za. O modelo log-log permite captar a elasticidade
da relacao entre as variaveis explicativas e a varia-
vel dependente (GUJARATI, 2006).

Para mensurar POB optou-se pela extrema po-
breza, pois a forma mais contundente da pobreza
monetaria é a mais diretamente afetada pelas politi-
cas de transferéncia. Portanto, POB corresponde ao
conjunto de pessoas que vivem com renda domici-
liar per capita inferior a R$ 84 em valores de 2013,
excetuando-se as de renda zero que nao apresentam
as caracteristicas relacionadas a familias pobres des-
critas anteriormente. As informacdes para construgao
de POB foram extraidas das PNADs do IBGE. A vari-
avel PIB é oriunda também do IBGE, estando limitada
a disponibilidade da informacao de contas regionais,
cuja série se encerra em 2012. J& a variavel PBF tem
como origem o MDS e esta corrigida pelo INPC.

A equacao (1) foi estimada por minimos quadrados
ordinarios (MQO) considerando efeito fixo para cross
section. Isso permitiu levar em conta diferencas estru-
turais entre os estados nao captadas pelas variaveis
do modelo. Conforme estudos em econometria em
painel, foi estimada também uma equacao com efeito
aleatério, contudo, o teste de Hausman ratificou o mo-
delo com efeito fixo como o mais apropriado. A tabela
abaixo resume a estimacéo de (1).

Tabela 4
Resultados da estimacéao

Variavel dependente: Log (POB)

Variavel Coeficiente p:;:go Estattistica Prob.
(o] 23.06063 0.538237 42.84478 0.0000
Log(VBF) -0.281526 0.067469 -4.172687 0.0000
Log(PIB) -0.406218 0.099231 -4.093655 0.0001

Cross-section fixed (dummy variables)
R-squared 0.967  Mean dependent var 12.19
Adjusted R-squared 0.962  S.D. dependent var 1.200
F-statistic 197.97  Durbin-Watson stat 1.944
Prob(F-statistic) 0.000

Fonte: Elaborag&o propria.
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Como esperado, ambas as variaveis revelaram-
-se significativas e com uma relagao inversa com a
extrema pobreza. O modelo evidencia que aumen-
tos de um ponto percentual no volume do repasse
do Programa Bolsa Familia provocam diminuigcao
da extrema pobreza em 0,28 ponto percentual. Para
aumentos de um ponto percentual do PIB, a redu-
¢ao na extrema pobreza é de 0,41 ponto percentual.

destaca-se o fato de, a duas defasagens, o VBF
ter mais significancia sobre o PIB do que o contra-
rio. Este fato é revelador quanto ao papel do Bolsa
Familia no pais: como as transferéncias conver-
tem-se essencialmente em consumo, a demanda
agregada regional é aquecida, e, numa analise
keynesiana, o efeito multiplicador pela economia
local gera maior crescimento econdémico.

Tabela 5
Teste de causalidade de Granger-Huang para dados em painel

Duas defasagens

Trés defasagens

Teste f | Prob Teste f | Prob
Log(PIB) does not Granger-Huang Cause Log(POB) 2.45745 0.0889 2.81868 0.0417
Log(POB) does not Granger-Huang Cause Log(PIB) 6.41666 0.0021 9.62024 0.000
Log(VBF) does not Granger-Huang Cause Log(POB) 1.43889 0.2403 2.81584 0.0418
Log(POB) does not Granger-Huang Cause Log(VBF) 3.13206 0.0464 5.15042 0.0021
Log(VBF) does not Granger-Huang Cause Log(PIB) 7.30300 0.0009 24.6683 0.000
Log(PIB) does not Granger-Huang Cause Log(VBF) 3.84637 0.0234 41.2568 0.000

Fonte: Elaboragéo prépria.

Para referendar a relagio entre as variaveis do
modelo, adotou-se o teste de causalidade de Gran-
ger e Huang (1997), sugerido para dados em painel:

A influéncia do PIB sobre a extrema pobreza
é corroborada pelo teste de causalidade de Gran-
ger-Huang. Para duas defasagens, a hipétese de
que o PIB nao influi, no sentido de Granger, na
pobreza é rejeitada a 90% de confianga, e a trés
defasagens, a 95% de confianga. Porém, chama
a atengao a maior significancia da causalidade no
sentido da pobreza para o PIB, cuja rejeicdo da
hipétese nula se da a 99%, tanto para duas quan-
to para trés defasagens. Isso significa que nao se
pode descartar a possibilidade de a redugcao da
pobreza contribuir para o crescimento do PIB dos
estados brasileiros. A relacao de causalidade en-
tre as transferéncias e a pobreza da-se nos dois
sentidos, uma vez que o nivel de pobreza influen-
cia a decisao de publico-alvo, e as transferéncias,
evidentemente, mitigam a pobreza nos estados.
Isso é corroborado pelo teste de Granger-Huang
para trés defasagens. A relagdo entre VBF e PIB
também acontece nos dois sentidos, no entanto,
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CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo definiu a “armadilha da pobreza”
como o momento em que a pobreza apresentaria
resisténcia a queda, pois os fatores conjunturais que
motivam sua tendéncia declinante estariam anula-
dos, ou suplantados, pelas forgas que impedem sua
reducdo. Os dados nacionais sobre escolaridade,
pobreza e transferéncia de renda apontam que tais
forcas sao prevalecentes no cenario atual. Mesmo
compreendendo as limitagées do crescimento eco-
ndmico sobre a extrema pobreza, estimou-se um
modelo em dados em painel com variaveis de politi-
ca de transferéncia e de conjuntura econdmica.
Comparando as elasticidades, o estudo revelou
um coeficiente do PIB maior do que o das transferén-
cias do PBF. No entanto, como as variagdes no PIB
foram de magnitudes substancialmente inferiores as
das transferéncias, conforme o Grafico 3, intui-se que
as elevacgoes reais no valor total repassado pelo Pro-
grama Bolsa Familia exerceram papel mais relevante
do que o crescimento econémico, no que se refere a
mitigagao da extrema pobreza no periodo analisado.
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De fato, enquanto o PIB variou em termos reais numa
média anual de 3,1%, as transferéncias variaram
19,5% por ano, em média, entre 2004 e 2012. Ade-
mais, as constatadas contribuicdes do crescimento
sobre a pobreza deram-se num cenario em que as
maiores expansoes afetaram atividades que nao re-
querem méao de obra mais qualificada, como cons-
trugéo civil e agropecuéria. O mesmo resultado nao
pode ser esperado de um crescimento qualitativo,
impulsionado por progresso técnico e inovagao.

Admitindo-se que o pais esteja na situagao de
armadilha da pobreza, dada a ocorréncia simulta-
nea das cinco caracteristicas da armadilha discu-
tidas anteriormente, e considerando que as pers-
pectivas de crescimento econdmico em curto prazo
sao nulas, com reais possibilidades de recessao, a
reducdo da pobreza estaria exclusivamente condi-
cionada a ampliagdes significativas nos valores to-
tais repassados pelo PBF. O modelo adotado neste
trabalho considera o volume global dos repasses,
que so pode crescer em termos reais se for aumen-
tado o numero de beneficiarios ou o valor moneta-
rio por familia. Como o incremento de pessoas aos
beneficios esta limitado pela atual abrangéncia do
programa, dado que ha mais beneficiarios do que
pessoas extremamente pobres, somente através do
aumento do valor repassado por familia sera pos-
sivel, no curto prazo, dar continuidade ao processo
de mitigacéo da pobreza.

Admitir que 0 momento atual apresenta caracte-
risticas de armadilha da pobreza, nos coloca num
ponto de inflexao, que pode caracterizar-se como
ponto de minimo se a crise econémica perdurar.
Minimizar o risco de outros pontos de inflexao no
longo prazo passa necessariamente por mudancgas
estruturais que anulem as forgas descritas de re-
sisténcia a queda da pobreza, em especial a baixa
escolaridade das pessoas em situacao de miséria.
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