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Resumo

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa federal, que foi criado através da Lei
10.836, de 9 de janeiro de 2004, para transferéncia de renda as familias pobres ou
extremamente pobres visando garantir melhorias nas condi¢des de vida das familias.
O objetivo deste trabalho é destacar o desempenho do PBF no combate a pobreza e
a desigualdade socioeconbémica de familias beneficiarias. A metodologia é
exploratdria, qualitativa e faz uso dos dados da literatura publicados em periddicos
cientificos e documentagdo sobre o PBF em sites governamentais e relatorios
analiticos. Os resultados apontam que o programa tem um impacto relevante na
reducdo da pobreza, as transferéncias reduzem a pobreza em 15% e a extrema
pobreza em 25%. A evolucdo do indice de Gini entre 2001 e 2015 sugere que 0
programa foi responséavel pela reducao da desigualdade. Pode-se concluir que o PBF
representa uma evolucao do sistema de protecéo social brasileiro com consideraveis
impactos na reducdo da pobreza e na desigualdade das familias assistidas.
Entretanto, percebe-se que o baixo valor de transferéncia é um limitador para maior
eficacia do Programa.
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1. Introducéo

O Programa Bolsa Familia (PBF) € um programa de transferéncia de beneficios
financeiros de forma direta para familias pobres ou extremamente pobres visando
garantir melhorias nas condi¢des de vida das familias. A selecao das familias é feita
com base nas informacdes registradas pelos municipios no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal.

O Estado assume um modelo interventor e fomentador em uma questdo
econOmica e social de extrema relevancia, como articulador na transferéncia de renda
monetéria para os beneficiarios, visando a reducéo das desigualdades por meio da
reducdo da pobreza. O Programa prevé também algumas condicionalidades para a
manutencdo dos individuos como beneficiarios, como por exemplo, vacinacdo e
acompanhamento antropométrico de criancas e gestantes; comprovacao de matricula
e frequéncia escolar de criangas e adolescentes.

Recentemente o Brasil obteve um crescimento em suas politicas publicas de
transferéncia de renda de forma direta a populacdo em situacéo de pobreza e extrema
pobreza. Os dois principais programas em atuacao hoje no pais sdo o PBF e o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

O BPC se trata de um valor de renda mensal focada em pessoas que
apresentam alguma deficiéncia severa, independente de idade, e para idosos com
mais de 65 anos, nos dois casos € necessario que a renda familiar per capita seja
menor que o correspondente a um quarto de salario-minimo.

Nesse contexto, se o propoésito do PBF é transferir beneficios em dinheiro para
familias pobres, entéo, pode-se perguntar em que medida esse beneficio é efetivo no
combate a pobreza e para a reducado da desigualdade socioeconémica? Diante destes
guestionamentos, este trabalho tem como objetivo destacar o desempenho do PBF
no combate a pobreza e a desigualdade socioeconémica de familias beneficiarias. A
metodologia € exploratéria, qualitativa e utiliza como instrumento a pesquisa
bibliografica de artigos versando sobre os efeitos redistributivos do PBF.

O texto esta organizado da seguinte forma: além desta introducao, resume na
secao dois a origem dos programas de transferéncia de renda, destacando o sistema
de Protecdo Social no Brasil; na se¢do trés analisa o PBF, sua criacao,
desenvolvimento e condicionantes; na secdo quatro apresenta-se a metodologia

desenvolvida na pesquisa; na sec¢ao cinco, destaca os principais resultados com breve



discusséo sobre a redugéo nataxa de pobreza e desigualdades; finalmente, na secéo
seis sdo tecidas consideracdes finais.

2. Politicas Publicas de Transferéncia de Renda no Brasil

Considerada a origem da Previdéncia Social brasileira a Lei Eloy Chaves,
sancionada em 1923, foi o alicerce do sistema previdenciario no modelo atual, que
paga aposentadorias, pensdes e outros beneficios a milhdes de brasileiros nos
setores publico e privado (AGENCIA SENADO, 2019). A origem do sistema de
natureza contributiva marcou profundamente a histéria da protecdo social brasileira.
Apesar da criacdo do Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural
(Funrural), na década de 1960, as fontes de financiamento que permitiram sua
operacionalizacdo surgiram apenas na primeira metade da década de 1970, quando
surgiram também os primeiros beneficios assistenciais voltados para idosos e
deficientes em situacdo de pobreza (PAIVA et al., 2013).

De 1940 a 1970 o Sistema de Protecdo Social no Brasil teve como base os
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) e a Consolidacéo das Leis Trabalhistas
(CLT), que foram expandidos para atender a prote¢éo social, na fungéo de reproducao
da forca de trabalho. Na década de 1980, movimentos sociais, sindicais, igrejas e
instituicdes rearticularam sua acao politica em busca da volta da legitimidade da
democracia e o atendimento das demandas sociais por participacdo politica e
universalizacao de direitos (ORTIZ et al., 2016).

A Constituicdo Federal de 1988 deu um impulso ao desenvolvimento dos
beneficios voltados para os trabalhadores rurais e aos beneficios assistenciais
voltados para idosos e deficientes, com a consolidacdo do sistema previdenciario e
assistencial. Apesar de constar na Constituicdo a protecdo a familia, a infancia e a
adolescéncia entre os objetivos da Assisténcia Social, o sistema de prote¢éo social
gue vigorou até a primeira metade da década de 1990 deixou sem cobertura a
populacdo pobre em idade ativa, com capacidade produtiva, e, especialmente, as
criangas e jovens (PAIVA et al., 2013).

Foi neste contexto que surgiu a agenda do debate sobre Programas de
Transferéncia de Renda, sendo apresentado no Senado Federal o projeto de lei n°.
80/1991, instituindo o Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), a fim de

beneficiar, sob forma de imposto negativo, todas as pessoas residentes no pais,



maiores de vinte e cinco anos que tenham renda minima mensal inferior ao
correspondente a dois salérios-minimos. Esse projeto do entdo Senador Eduardo
Suplicy é considerado o primeiro momento histérico dos programas de transferéncia
de renda pelos debates na agenda publica. Na sequéncia houve a proposta para que
a renda minima familiar fosse incorporada com a educacao, por meio de transferéncia
monetaria de um saldrio-minimo a toda familia que mantivesse seus filhos
dependentes, de 7 a 14 anos de idade, matriculados e frequentando a escola publica.
Buscava-se, assim, amenizar a pobreza e propiciar educacdo como forma de romper
o ciclo da pobreza (ORTIZ et al., 2016).

O Programa de transferéncia, que foi consolidado como o PBF, foi antecedido
no Brasil, pela implementacdo em 1995, no Distrito Federal e em algumas cidades do
estado de Sao Paulo. Em 1996, o Governo Federal adotou uma policia abrangente de
transferéncia de renda com a criagéo do Programa de Erradicagéo de Trabalho Infantil
(PETI), com implementacdo de Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) pela Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS).

Entre 2001 e 2003, foram criados quatro programas federais similares: Bolsa
Escola, Bolsa Alimentagéo, Auxilio Gas e Cartdo Alimentagéo. “A coexisténcia desses
quatro programas gerou complexidade e ineficiéncia, com varios registros
administrativos e regras de elegibilidade, o que prejudicava inclusive a focalizacdo dos
beneficios” (SOUZA et al., 2019, p. 8).

3. O Programa Bolsa Familia

Com a criacdo do PBF, pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, através da Lei
10.836, de 9 de janeiro de 2004, houve a unificagdo administrativa dos programas
federais anteriores, tendo o Cadastro Unico como principal fonte de dados sobre a
populacdo de baixa renda, que havia sido criado em 2001 no governo de Fernando
Henrigue. Representou, portanto, uma ruptura com a trajetéria do sistema de protegéo
social brasileiro criado nos anos 1920, fundamentalmente voltado para a concessao
de beneficios para aqueles que haviam perdido a capacidade produtiva e,
principalmente, por ser resultado da unificagcdo de diversos programas de
transferéncia de renda ja existentes (PAIVA et al., 2013).

O modelo de solucédo adotado pelo PBF € de transferéncia de renda, cuja

execucdo e gestdo do programa sdo publicas e governamentais feitas de forma



descentralizada, unindo os esforgos dos entes federados. Este programa tem como
finalidade a juncao dos procedimentos de gestao e execucéo das agoes do Governo
Federal que visavam a transferéncia de renda, criados no governo anterior. Segundo
a Lei 10.836, de 9 de janeiro de 2004, o PBF nasce da unido dos seguintes programas:
Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacao - Bolsa Escola, instituido
pela Lei n°® 10.219, de 11 de abril de 2001; Programa Nacional de Acesso a
Alimentacéo - PNAA, criado pela Lei n°® 10.689, de 13 de junho de 2003; Programa
Nacional de Renda Minima vinculada a Saude - Bolsa Alimentacdo, instituido pela
Medida Proviséria n° 2.206-1, de 6 de setembro de 2001; e Programa Auxilio-Gas,
instituido pelo Decreto n® 4.102, de 24 de janeiro de 2002. Para sua implementacao
utilizou-se o Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto n°
3.877, de 24 de julho de 2001.

Familias em extrema pobreza ou pobreza passaram a ter acesso a beneficios
distintos. Apenas familias em extrema pobreza tinham acesso a um beneficio basico,
de valor Unico. Familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza também
poderiam receber beneficios variaveis, caso tivessem criancas de até 15 anos de
idade. Em 2007, foi criado o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), pago
a familias com jovens entre 16 e 17 anos. Entre 2012 e 2013, foi também criado o
Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza (BSP) que eleva a renda dos
beneficiarios permitindo que superem a extrema pobreza ((SOUZA et al., 2019).
Atualmente, as familias cuja renda mensal € de até R$ 89,00 por pessoa séo
consideradas extremamente pobres, enquanto as pobres sdo aquelas com renda
entre R$ 89,01 e R$ 178,00 por pessoa. A elegibilidade exigida para adesdo ao
programa é que as familias sejam compostas por criancas ou adolescentes de 0 a 17
anos e gestantes

Trata-se de uma politica criada a fim de combater a fome e promover a
seguranca alimentar e nutricional, erradicar a pobreza e outras formas de privacao
das familias, além de promover 0 acesso a rede de servigos publicos, em especial
salde, educacdo, seguranca alimentar e assisténcia social (CAIXA ECONOMICA
FEDERAL, 2021).

De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Social Agrario (MDSA, 2017),
a concessdo dos beneficios do PBF tem carater temporario e ndo gera direito

adquirido. A elegibilidade das familias € revista a cada periodo de dois anos. Nesse



periodo, a renda pode variar até meio salario-minimo por pessoa sem que, a familia
tenha seu beneficio cancelado.

Por um lado, as familias devem assumir compromissos para continuar
recebendo o beneficio financeiro. Por outro, as condicionalidades exigidas
responsabilizam o poder publico pela oferta dos servicos de saude, educagéo e
assisténcia social de forma gratuita.

Em relacdo a saude, as familias assumem o compromisso de: levar as criancas
até 7 anos para serem vacinadas conforme o calendario; levar as criancas até 7 anos
para serem pesadas e medidas de maneira a terem acompanhados 0 seu crescimento
e desenvolvimento; levar as gestantes a participarem do pré-natal. Em relagdo a
educacao, as familias devem: matricular as criancas e adolescentes de 6 a 17 anos
na escola; garantir a frequéncia escolar mensal minima de 85% para as criancas de 6
a 15 anos; garantir a frequéncia escolar mensal minima de 75% para os adolescentes
de 16 e 17 anos que recebem o BVJ; informar a escola sempre que algum motivo
impedir o aluno de ir as aulas; manter atualizadas as informacGes de escola das

criancas e adolescentes.

4. Metodologia

A presente pesquisa possui como procedimento metodolégico a abordagem
exploratéria e qualitativa, que segundo Gil (2002) permite fazer analises, encontrar e
avaliar alternativas, além de descobrir e descrever fatos e eventos.

A pesquisa apresenta seus objetivos como descritivos e exploratérios, uma vez
qgue, tem como base de estudo um determinado fenémeno ou populacéo (GIL, 2002)
bastante investigado na literatura cientifica. Como procedimentos técnicos, trata-se
de uma pesquisa bibliografica. A coleta de dados se deu por meio de periddicos
cientificos, sites governamentais e relatorios analiticos publicados por entes publicos,
como a Caixa Econbmica Federal, IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada,
PNAD — Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios, Ministério da Cidadania e a

Secretaria Especial do Desenvolvimento Social.

5. Resultados e Discussodes



O PBF é apontado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Agréario (2017)
como carro-chefe das politicas sociais e com papel unificador de outras politicas. Isso
porque o PBF se articula com o direito a alimentacdo por meio da garantia de uma
renda minima; com direito a saude e a educacao por meio das condicionalidades; com
direito as politicas de geracéo de trabalho e renda porgue, o pacto de adeséo firmado
com 0s municipios, determina a adog¢do de a¢Bes complementares nesse sentido.
Desde o inicio da sua implementacao a maior preocupacao do PBF foi a inclusdo dos
elegiveis e a preocupacdo com a seguranca de renda entre 0s mais vulneraveis, isto
justifica a expansdo das metas de cobertura e, a adogédo da regra de permanéncia.
Estas caracteristicas foram reforcadas com o advento do Brasil Sem Miséria, que
concedeu ao PBF a diretriz de universalizacdo de sua cobertura para todas as familias
pobres, conferindo a trajetéria do programa um potencial ainda maior de contribuir
para a consolidacdo de um sistema de protecédo social abrangente (CAMPELLO,
2013).

Quando se fala no PBF, os resultados sdo aparentes e a prova de
invisibilidade. J& em 2004 foi possivel observar a reducdo do trabalho infantil e a
melhoria do acesso ao ensino, expandindo as oportunidades para as camadas mais
pobres da populagédo (WEISSHEIMER, 2018).

As principais conclusdes apontadas na literatura mostram que os efeitos do
PBF sobre a taxa de pobreza sdo maiores para as camadas mais pobres, em funcéo
do valor das transferéncias (SOUZA et al., 2019). Nos Gréficos 01 e 02 é possivel
observar o impacto do PBF sobre as taxas de pobrezas, respectivamente para os
extremamente pobres e os pobres.



Grafico 01 — Evolucéo da taxa de pobreza com e sem as transferéncias do PBF de 2001 a
2017 - (extremamente pobres - R$ 89,00 per capita)
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Fonte: Souza et al. (2019) com base nas Pesquisas Nacionais de Domicilios - PNADs
(2001-2015) e PNADs Continuas (2016-2017).

Por possuir foco na populacdo mais pobre, principalmente na situacdo de
extrema pobreza, no Grafico 1, podemos observar que antes da implementacédo do
PBF, os programas anteriores em funcionamento entre 2001 e 2003 ja possuiam
algum impacto nos indices de pobreza, no entanto a partir de 2004 se torna evidente
o efeito da transferéncia de renda executada pelo PBF, que em 2016 j& contemplava
4.9 milhdes de brasileiros em extrema pobreza, frente uma populacdo de 6.6 milhdes

de pessoas enquadradas nessa caracterizacao.



Grafico 02 — Evolucéo da taxa de pobreza com e sem as transferéncias do PBF de 2001 a
2017 - (pobres - R$ 178,00 per capita)
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Fonte: Souza et al. (2019) com base nas PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-
2017).

Em média, apds 2004, a taxa de extrema pobreza cai 1,3 % por ano com a
transferéncia do PBF. Entretanto, em termos relativos, aproximadamente um quarto
da pobreza extrema € reduzido pelas transferéncias do PBF. Para os pobres (R$ 178
per capita) a reducdo percentual € um pouco maior, em média 1,6 %, mas
relativamente menor, em torno de 15%. O que significa que, em 2017, mais de 3,4
milhdes de pessoas deixaram de viver em pobreza extrema por causa do PBF, e 3,2
milhdes foram elevadas acima da linha de pobreza. Segundo a PNAD, em 2017, 70%
dos pobres e dos extremamente pobres participavam do PBF. Reduzir a pobreza
também pode ser entendido como reduzir ndo apenas a quantidade de pobres, mas
também a intensidade e a desigualdade da pobreza.

As transferéncias do PBF também foram importantes para a queda da
desigualdade de concentracdo de renda. O Gréafico 03 traz os Indice de Ginit

estimados para a renda domiciliar per capita com e sem o PBF por Souza et al. (2019).

1 O indice de Gini é um instrumento para medir o grau de concentracédo de renda em determinado
grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente,
varia de zero a um. O valor zero representa a situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda
(Desafios do desenvolvimento. Ano 1. Edi¢&o 4. IPEA, 2004.



Gréfico 03 — indice de Gini com e sem as transferéncias do PBF (2001-2017)
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Fonte: Souza et al. (2019) com base nas PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-
2017).

Até 2004, os programas que precederam o PBF tinham pouco efeito sobre o
coeficiente de Gini. Apés 2004, com o efeito do PBF, em todos os anos a distribuicao
apos as transferéncias é menos desigual. Em média, os Ginis caem entre 1% e 1,5%
apos o PBF. O impacto das transferéncias sobre a desigualdade é devido a grande
cobertura e ao foco nos mais pobres.

Outros avancos explicitos foram registrados, a frequéncia escolar aumentou
0 que confirmava o impacto sobre indicadores educacionais de criancas e
adolescentes, por meio de uma série de estudos, baseados em diferentes
metodologias e bases de dados. Além disso, havia afastado os maiores temores
relacionados ao desincentivo a participacdo no mercado de trabalho ou 0 aumento da
fecundidade entre as beneficiarias. Ainda nos trés primeiros anos de implementagéo
do PBF, 6 milhGes de pessoas sairam das classes D e E e emergiram a classe C,
fazendo com que a renda dos 10% mais pobres aumentasse mais de 23%, mérito que
nao é apenas deste auxilio, mas grande parte fora impulsionada por ele. A classe
média se tornou realidade para 2 milhdes de familias, também com colaboracdo do
PBF. Considerando a importancia do PBF para a seguranca alimentar, é valido

destacar que mais de 76% das familias priorizam o seu uso na alimentacao, seguido
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pelos 11,6% das que dao prioridade a compra de materiais escolares
(WEISSHEIMER, 2018).

Por outro lado, estudos de Osorio et al. (2011), apontam que o PBF apresenta,
sobretudo, duas limitacdes para erradicar a extrema pobreza no Brasil: 0 ndo alcance
de todos os pobres pelo Cadastro Unico, e os baixos valores transferidos, com base
em um pagamento de beneficio de valor fixo para o grupo familiar sob uma definicdo
de pobreza baseada na renda per capita. Os autores sugerem a ampliacdo da
cobertura do Cadastro Unico, e de um beneficio per capita de valor fixo, equivalente
ao da linha de extrema pobreza. Isso garantiria que todos os beneficiarios estivessem
acima da linha de extrema pobreza. Como limitagéo a pratica da proposta, o0 seu custo
basicamente dobraria o orgamento do programa. “Da mesma forma, também pelo
efeito inflacionario, o impacto da transferéncia nas condicbes de vida das familias
beneficiadas diminui ao longo do tempo” (IPEA, 2015 p. 55).

Segundo Santos (2007) o principal desafio do programa esté atrelado as suas
condicionantes, sendo estas vinculadas a questdes relacionadas a saude e educacao
se esquecendo da insercédo do beneficiario no mercado de trabalho. Desta forma, a
falta de uma condicionante ligada ao desenvolvimento de renda, ou pelo menos
participagcdo em cursos de capacitacado profissional, ndo permite que o programa
aponte uma porta de saida para os beneficiarios, 0 que ameaca a sua condi¢do de
programa temporario, salvo pelo envelhecimento das familias que deixam de ter
criancas e gestantes em sua dependéncia. Do mesmo modo, o cadastro dos
participantes do PBF realizado pelos municipios, possuem problemas, sendo
recorrente a incluséo de individuos que ndo cumprem 0s requisitos necessarios, o nao
pagamento a familias com real necessidade e o cadastramento de familias que nunca
solicitaram sua inclusdo no programa.

Outro ponto questionado é o da corrupg¢ao envolvendo o programa, tanto por
parte de entes publicos, quanto de beneficiarios que em tese néo teriam necessidade
de recebé-lo. No entanto, para Boll (2010) esta questdo ndo pode ser resolvida, uma
vez que a corrupgao é inerente ao ser humano e as relagfes sociais, ela reproduz a
injustica, diminui a eficiéncia das instituicdes, aumenta as desigualdades e contribui

para deslegitimar governantes, instituicoes e programas assistenciais.

6. Consideragdes Finais



O PBF tem se afirmado com uma experiéncia bem-sucedida devido aos
relevantes impactos nas condi¢fes de vida dos beneficiarios e da sua ampla cobertura
e avangos em muitos aspectos.

A literatura abordada sobre o PBF apresenta consideraveis efeitos na reducéo
da pobreza e na desigualdade, na melhoria de indicadores educacionais e de saude;
além de desmistificar os receios de que o PBF pudesse reduzir a participacdo dos
seus beneficiarios no mercado de trabalho ou aumentar a fecundidade entre as
beneficiarias.

O PBF representa uma evolugao do sistema de protecao social brasileiro ao se
direcionar as familias que ainda ndo possuiam nenhum tipo de assisténcia. Trata-se,
sobretudo, de um beneficio voltado a protecdo e bem-estar dos brasileiros,
alcancando os grupos populacionais em situacdo de vulnerabilidade, especialmente
as criangas e jovens.

Contudo, o valor modesto dos beneficios impede que o PBF seja mais eficaz
no combate a pobreza e a desigualdade. Atualmente, cada familia recebe em média
cerca de R$ 180, valor que representa um grande avanco em relacdo aos primeiros
anos do programa, mas que ainda é muito baixo para que cumpra o0 objetivo de
garantir uma renda minima aos mais pobres capaz de suprir as suas necessidades

basicas.
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