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Precisamos fazer as perguntas
morais: Eu tenho o direito de ser rico?
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vivendo em um mundo com tanta
pobreza e desigualdade? Essas
questbes nos motivam a ver a
questdo da desigualdade como
central para a vida humana.

Amartya Sen



RESUMO

Considerado o maior programa de transferéncia de renda condicionada do mundo, o
Bolsa Familia foi estruturado para proporcionar aos beneficiarios, a curto prazo, por
meio da percepcao de renda periddica a superacao imediata da pobreza e, a longo
prazo por meio do cumprimento das condicionalidades nas éareas da salude e
educacgao, romper com o ciclo intergeracional de pobreza e propiciando uma
autonomia aos beneficiarios ap6s a saida do programa. Desta forma, esta pesquisa
propde-se a analisar se o Programa Bolsa Familia possui uma atuagéo efetiva como
ferramenta capaz de gerar melhorias nas condigdes de vida das familias beneficiarias
Ou se sua gestdo caracteriza o programa como uma politica publica de carater
meramente assistencialista. Para o desenvolvimento da pesquisa, adotamos como
referencial tedrico os estudos de Amartya Sen sobre pobreza e desenvolvimento. No
desenvolvimento do trabalho, buscamos apresentar as alteracbes estruturais
impostas pela Constituicado Federal de 1988, que criaram um ambiente favoravel a
implantacdo de politicas publicas de carater social. Ainda, apresentamos a forma de
como o Bolsa Familia foi estruturado e sua evolu¢gdo como uma politica de sucesso
capaz de prover as necessidades basicas para seus beneficiarios e ampliar as suas
capacidades. Na parte empirica, por meio de uma pesquisa quantitativa dos dados
identificados da base do Cadastro Unico foi realizada a analise das condicbes
socioeconbmicas, educacionais e de trabalho das pessoas e familias consideradas
pobres e extremamente pobres, beneficiarias ou ndo do programa. O resultado nos
mostrou que o Bolsa Familia, para além da renda periddica a que fazem jus os seus
beneficiarios, proporciona uma possibilidade de melhoria efetiva em outras dimensdes
da vida do cidadao.

Palavras-chave: Programa Bolsa-Familia. Pobreza. Qualidade de vida.



ABSTRACT

Considered the largest periodic income transfer program in the world, the conditional
grant conditionally conditioned to the term granted to the beneficiaries, in the short
term, through the immediate overcoming of poverty and, in the long term, through the
fulfillment of obligations in the areas of health and education, breaking the
intergenerational cycle of poverty and providing autonomy to beneficiaries after leaving
the program. In this way, this research intends to analyze if the Bolsa Familia Program
has an action as a tool capable of improving the living conditions of beneficial families
or if its management characterizes the program as a public policy of a merely welfare
character. For the development of the research, we adopted Amartya Sen's studies on
poverty and development as a theoretical framework. In the development of the work,
we seek to present as structural changes defined by the Federal Constitution 1988,
which create a favorable environment for the implementation of public policies of a
social nature. It also presents how Bolsa Familia was expanded and its evolution as a
successful one capable of providing the necessary policies for its beneficiaries and
their capabilities. On the basis of the CadUnico analysis of socioeconomic data, the
conditions in which they were built were built for the work of Unique people and were
built and poor from extreme poverty, beneficial or not of the program. The result
showed us that the Bolsa Familia, in addition to the periodic income, is entitled to its
beneficiaries, providing a possibility of improvement in other dimensions of the citizen's
life.

Keywords: Bolsa-Familia Program. Poverty. Life quality.
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1 INTRODUCAO

Historicamente, a pobreza foi e continua sendo um dos grandes problemas do
mundo, trazendo consigo uma série de questdes de ordem social, politica e
econbmica. No contexto capitalista, em que as diferencas econbémicas existentes
entre determinados grupos dentro de uma mesma sociedade sao extremas, combaté-
la se tornou uma das principais pautas de pesquisas e debates na area das Ciéncias
Sociais.

Para além dos numeros e estatisticas, viver em estado de pobreza é cruel,
pois demarca a falta de liberdade fundamental de agéo e escolha, em vista de ndo se
dispor, na maioria das vezes, de condi¢cbes adequadas de abrigo, alimentacao, salude
e educacdo. E sofrer limitacdes que impedem o individuo de ser valorizado por seus
pares na sociedade; é estar em posicdo mais vulneravel nas crises econdémicas,
epidemias e ocorréncias de desastres naturais, e, ainda, € encontrar obstaculos para
usufruir dos servicos publicos, como educacdo, saneamento, saude, transporte,
moradia de qualidade, entre outros.

Portanto, a condigcdo de pobreza conduz ao estado de impoténcia para a
mudanca e qualquer perspectiva de avanco. A cada ciclo de governo, as familias mais
vulneraveis convivem com promessas de melhorias, mas pouco se modifica. Mesmo
diante deste cenario, em contrapartida, desde a Constituicao Federal da Republica de
1988, é impelida ao Estado a competéncia de prover aos individuos que se encontram
em situacao de vulnerabilidade e pobreza os meios capazes de mudar essa condicao.

Pesquisar sobre a pobreza nao € algo simples, ao contrario, € tarefa ardua e
complexa. Fatores relacionados a cultura, organizacdo da sociedade e formas de
distribuicao de riqueza levam a configuracbes especificas desse fendbmeno em
diferentes localidades. Nas ultimas décadas, principalmente no periodo do pés-
segunda guerra, a tematica da pobreza vem sendo objeto de ampla discusséo
interdisciplinar.

Diante da gravidade do fendmeno na sociedade global, a Organizacao das
Nacgdes Unidas (ONU), por meio dos seus 193 representantes, desenvolveu um plano
de acao denominado “Agenda 2030”. Trata-se de um planejamento
intergovernamental para a promogao de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), sendo a erradicacao da pobreza o objetivo numero um a ser atingido (ODS
BRASIL, 2022). Neste ambito, as Nacdes Unidas estabeleceram politicas e metas que
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priorizam a meta, que assim se expressam: ODS 1 — Erradicagéo da Pobreza; ODS 2
- Fome Zero e Agricultura Sustentavel; ODS 3 — Saude e Bem-Estar; ODS 4 —
Educacdo de qualidade; ODS 5 - Igualdade de Género; ODS 6 - Agua Potavel e
Saneamento; ODS 7 — Energia Limpa e Acessivel; ODS 8 - Trabalho Decente e
Crescimento Econbémico; ODS 9 — Industria, inovacao e infraestrutura; ODS 10 —
Reducéao das desigualdades; ODS 11 - Cidades e Comunidades Sustentaveis; ODS
12 — Consumo e producgéao responsaveis; ODS 13 — Acao contra a mudanca global do
clima; ODS 14 — Vida na agua; ODS 15 — Vida terrestre; ODS 16 — Paz, Justica e
Instituicoes eficazes; ODS 17 — Parcerias e meios de implementagdo (ODS BRASIL,
2022).

O cumprimento da Agenda 2030 requer que cada pais, em conformidade com
sua realidade, capacidade e nivel de desenvolvimento, enfrente desafios especificos
para a sua execuc¢ao. Cada governo é responsavel pelo acompanhamento e avaliacao
do progresso alcancado em nivel local e regional, devendo desenvolver e utilizar
indicadores, compostos por dados acessiveis, atualizados e confidveis, cujo uso
devera ser frequente por ser a chave para a tomada de decisoes.

Para o atendimento do ODS 1, relacionado a pobreza, a meta é buscar a sua
erradicacdo de forma multidimensional, medida pelo indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). Nesse “espirito corajoso” que destaca historicamente a decisdo de
compromisso entre as nagdes, o Brasil ndo foi mero coadjuvante, mas signatario
desse historico plano de acado, cujos objetivos estdo voltados para o pleno,
responsavel e sustentavel desenvolvimento. No contexto brasileiro, a estratégia de
combate a pobreza tem sido a busca por uma maior liberdade e oportunidade de
escolhas, combinada com a transferéncia imediata de renda.

Como estratégia principal, o pais — assim como a maioria dos paises latino-
americanos — adotou como o desenvolvimento de politicas publicas na modalidade do
Programa de Transferéncia Condicionada de Renda (PTCR). E nessa politica publica
que se enquadra o Programa Bolsa Familia, objeto de estudo desta pesquisa. A favor
do PTCR prevalece uma corrente majoritaria que advoga no sentido de afirmar que
essa espécie de programa impacta positivamente os processos de distribuicdo de
renda nos paises em vias de desenvolvimento, ao atingir familias desfavorecidas, que

vivem em situacdo de vulnerabilidade.
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A experiéncia brasileira no campo das politicas publicas € recente. O processo
de desenvolvimento social no Brasil, do ponto de vista da promocao de politicas
publicas, ganhou destaque apos a implantacao de uma nova estrutura de Estado e de
protecdo social que se instaurou no pais com a entrada em vigor da Constituicao
Federal da Republica de 1988 (BRASIL, 1988).

Neste cenario, a luta para erradicar a pobreza apresenta-se como um amplo
campo de atuacdo estatal protagonizada pelas politicas publicas de carater social.
Nas ultimas trés décadas, o Brasil comecou a acertar a divida histérica que contraiu
em virtude de sua omissao no combate a pobreza. Nos ultimos 20 anos, observa-se
um ciclo de reducdo dos numeros referentes a pobreza. A renda crescente, o maior
acesso ao consumo, a diminuicdo da desigualdade de renda, a ampliacdo das
politicas publicas e o aumento da cobertura previdenciaria comprovam essa assertiva.

Com uma estratégia de utilizacdo dos programas de transferéncia de renda
como politica de protecdo social, o Brasil comecou a ver uma reducdo nos seus
indices de pobreza e extrema pobreza. Nesse processo de protecao social, destaca-
se o Programa Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), voltado para os idosos
acima de 65 anos e para as pessoas com deficiéncia que, comprovadamente, nao
possuam meios de prover sua manutengao ou de té-la provida por suas familias; e o
Programa Bolsa Familia, que atendia as familias que vivem em situacao de pobreza
e de extrema pobreza, e que se enquadrem nos critérios de admissibilidade
estabelecidos pela lei.

O Programa Bolsa Familia' foi o grande protagonista nas duas Ultimas
décadas nos que se refere a politica publica social de combate a pobreza. Ap6s 18
anos de operagao, o programa findou-se em outubro de 2021, sendo substituido pelo
Programa Aukxilio Brasil.

O programa nasceu no ano de 2003, com o objetivo principal de amenizar, em
curto prazo, os impactos da pobreza por meio de um repasse financeiro as familias

beneficiarias e, em longo prazo, por meio das condicionalidades, buscar prover meios

O momento final da pesquisa coincidiu com a extingdo do Programa Bolsa Familia, formalizada por
meio da promulgacao da Lei Federal n® 14.284 de 29 de dezembro de 2021 (BRASIL, 2021), que
instituiu o Programa Auxilio Brasil. O novo programa se trata também de um PTCR e se vale da
mesma estrutura do Bolsa Familia, tendo como principal diferenca a composi¢cdo dos valores
transferidos as familias, porém mantendo as mesmas exigéncias no que se refere as
condicionalidades.
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para que os individuos rompessem, de forma sustentavel, o ciclo intergeracional da
pobreza.

Articulado por meio da Protecdo Social Basica e da Protecao Social Especial,
o programa se fez presente em todos 0s municipios do territério nacional. Sua gestao
foi protagonista no sucesso de uma gestdo descentralizada, coordenada e
compartilhada entre a Unido, os Estados Membros, o Distrito Federal e os Municipios.
Segundo dados do Ministério da Economia, 14,6 milhdes de familias brasileiras foram
atendidas pelo programa social no ano de 2018 (BRASIL, 2021).

Com o combate a pobreza tendo prioridade nas esferas nacional, regional e
local, por se tratar de um problema complexo que ndo admite uma solucéao facil e que
nao vai ser resolvido exclusivamente por meio do Programa Bolsa Familia,
procuramos demonstrar neste trabalho que, forma direta ou indireta, o programa
confrontou questdes importantes ligadas as diversas faces deste problema social.

Objeto recorrente de criticas, muitas delas infundadas, como as de que o
Programa Bolsa Familia se caracterizava como uma acgao paternalista prejudicial a
autossuficiéncia das familias ou que desincentivava as pessoas a buscarem o trabalho
em razao da percepcao de uma renda periddica, o chamado “efeito pregui¢ca”, ndo
vislumbramos, em sua estrutura, ferramentas que desincentivem a procura pela
autonomia familiar ou desestimulem o trabalho.

Ao contrario, seu desenho, no que se refere aos beneficios e as regras de
permanéncia, permite e incentiva a busca por ganhos adicionais pelos beneficiarios
sem implicar na reducao no valor percebido ou na saida imediata do programa. Para
desmistificar essas criticas, pretendemos demonstrar o quanto o Bolsa Familia foi
importante para as familias que se encontram em situacao de vulnerabilidade, além
do legado deixado para a gestdo do Programa Auxilio Brasil.

Para darmos conta da pesquisa, adotamos como referencial tedrico os
estudos desenvolvidos pelo economista e filosofo indiano Amartya Sen e a sua teoria
da abordagem das capacidades. O autor ocupa um lugar de destaque e serve de
referéncia nos debates sobre o tema pobreza na comunidade cientifica, académica e
nos organismos internacionais que se dedicam a promocado de atividades de
desenvolvimento social e erradicacao da pobreza.

O autor foi um dos criadores do indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
adotado pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), para

classificar, de forma comparativa, o grau de desenvolvimento humano dos paises e
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auxiliar na classificacdo deles como subdesenvolvidos, em desenvolvimento e
desenvolvidos.

Para Sen (2000), a questao do desenvolvimento de uma sociedade deve estar
associada a melhoria nas condicoes de vida dos individuos em razdo da expansao
das liberdades.

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacao
de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econémicas e
destituicdo social sistematica, negligencias dos servicos publicos e
intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos (SEN, 2000,

p. 18).

Nesta linha de pensamento, podemos afirmar que o Programa Bolsa Familia,
na perspectiva seniana, apresentava potencial para mostrar aos beneficiarios os
caminhos para a remocado das fontes de privacdo de liberdade, pois visava nao
somente a superagao da pobreza de renda, mas sim a remoc¢ao das principais causas
de restricdo do exercicio das liberdades. Com o estabelecimento das
condicionalidades nas areas da educacao, da saude e a articulacdo com outras
politicas sociais, o programa confirma sua a busca pela erradicagcao da pobreza
multidimensional, corroborando, desta forma, os ideais de Sen (2000, p.19), cujo
entendimento vai no sentido de que “a superacao da pobreza ndo depende apenas
de as pessoas obterem mais ou menos renda, mas também de possuirem ou ndo uma
série de capacitagdes consideradas basicas”.

Nesse sentido, apresentamos como objetivo geral da pesquisa analisar a
relevancia do Programa Bolsa Familia como politica publica de carater social efetiva
no combate a pobreza nas suas mais diversas dimensoes.

Para darmos suporte a construcdo da tese e a propria pesquisa, elencamos
alguns objetivos especificos que serdao objeto de analise em cada um dos capitulos
gue compdem esta tese, a saber:

» Compreender o processo de evolucdo da concepcao de pobreza e de
desenvolvimento sob o enfoque de Amartya Sen e a influéncia de suas
ideias na elaboragédo do Programa Bolsa-Familia.

* Analisar as principais mudancas advindas apés a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 no que diz respeito a assisténcia social e ao
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papel dos municipios como entes federados corresponsaveis pela gestao
das politicas publicas de carater social.

* Analisar o legado do Programa Bolsa Familia como politica de combate a
pobreza na esfera local, a partir dos dados oficiais da base identificada do
CadUnico.

Como delimitacao geografica, foi selecionado o municipio de Ponta Grossa —
PR. Justifica-se a escolha de um municipio em razao de que a concepc¢ao de pobreza
leva consigo muito dos aspectos socioculturais regionais e locais.

A presente tese apresenta-se estruturada em seis capitulos, nos quais se
apresentam o percurso metodolégico, a fundamentacgao teérica, a sistematizacao dos
resultados e a andlise dos dados. O primeiro capitulo € onde se apresentam as notas
introdutérias referente a presente tese.

No segundo capitulo, de carater preponderantemente empirico,
apresentamos a metodologia adotada para realizar a pesquisa, abordando o método
de pesquisa utilizados, a natureza da pesquisa e a trajetoria escolhida para alcancar
o resultado. Finaliza o capitulo a apresentagao da histéria da arte do programa Bolsa
Familia.

No terceiro capitulo, realizamos uma abordagem teérica sobre a evolugao do
pensamento cientifico sobre a pobreza, partindo da ideia de pobreza como
subsisténcia até a concepcdo da pobreza como privacdo de capacidades,
desenvolvida por Amartya Sen, e como as ideias do autor influenciaram na
estruturacdo do Programa Bolsa Familia. Na sequéncia, apresentamos um historico
da atuacédo do Estado em relagdo ao combate a pobreza no Brasil.

No quarto capitulo, apresentamos as principais mudancas estruturais trazidas
pela Constituicdo Federal de 1988 que acabaram por tornar viavel a implementacao
de uma politica publica de combate a pobreza, que apresentasse uma atuacao
uniforme em todo o territério nacional, e como o Bolsa Familia foi introduzido no
contexto da Assisténcia Social. Por fim, demonstramos como funciona a estrutura do
Bolsa Familia.

Finalmente, com vistas a construir a tese proposta, o quinto capitulo inicia com
uma apresentacgao dos dados referente A presenca do Bolsa Familia no municipio de
Ponta Grossa para, na sequéncia apresentar os resultados do conteudo extraido da

andlise dos dados constantes no Cadastro Unico referente ao municipio de Ponta



19

Grossa — PR, estabelecendo a relacao entre os resultados coletados e a pesquisa
bibliogréafica, com o objetivo de aferir o desempenho do Programa Bolsa Familia como
politica publica capaz de prover melhorias as familias pobres e extremamente pobres.

No sexto e ultimo capitulo, sdo tracadas as consideracdes finais do presente
trabalho.
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2 METODO DE PESQUISA E COLETA DE DADOS

Trata a presente tese de uma pesquisa vinculada ao Programa de Pés-
Graduacao em Ciéncias Sociais Aplicadas, com area de concentracdo em Cidadania
e Politicas Publicas e linha de pesquisa em Estado, Direitos e Politicas Publicas.
Buscamos, portanto, desenvolver um trabalho com abrangéncia multidisciplinar, a fim
de atender a proposta do programa.

Neste capitulo inicial, descrevemos o percurso metodolégico adotado neste
trabalho, com vistas a constatar a efetividade do Programa Bolsa-Familia como
politica publica de combate a pobreza e de acesso a servicos publicos essenciais
como os da area da saude, da educacéao e da assisténcia social.

O caminho para o desenvolvimento da pesquisa interdisciplinar foi construido
por meio da adog¢do de uma variedade de instrumentos utilizados nos processos de
coleta e andlise de dados e na pesquisa documental e bibliografica. Desta forma,
procuramos apresentar a construgdao da problematica final, bem como o percurso
metodoldgico, os aportes tedricos adotados, e os processos de analise dos dados.

2.1 NATUREZA DA PESQUISA

Este trabalho se apoia na premissa de que, por determinacao legal, compete
ao Estado promover agdes de combate a pobreza e a extrema pobreza. O
reconhecimento de que a pobreza possui uma faceta multidimensional e a
necessidade de combater esse fendbmeno de forma sustentavel torna a atuacdo do
Estado muito mais complexa do que simplesmente garantir uma determinada renda
periddica as familias que se encontram em condi¢des de vulnerabilidade.

Sob a luz da Constituicdo Federal de 1988, a erradicacao da pobreza passou
a ser prioridade nos programas de governos, recebendo uma atencao especial tanto
no que se refere ao financiamento das politicas publicas, quanto ao desenvolvimento
de uma estrutura coordenada de gestdo que envolve todos os entes da federagao.

Dessa forma, adotando o modelo dos PTCR, foi criado em 2003, por meio do
Governo Federal, o Programa Bolsa Familia. Com a consolidagao do programa, aliada
a uma conjuntura econémica favoravel, foi observada na primeira metade da década
de 2010 uma importante reducéo dos indices de pobreza e um impacto favoravel na
diminui¢cdo das desigualdades sociais.
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A gestdo do programa apresentava uma cobertura que contemplava todo o
territério nacional e com o principio de combate a uma pobreza multidimensional, pois
além do pagamento periédico de renda, intencionava a inclusdo dos beneficiarios em
outras esferas da sociedade. Face a sua complexidade, esperam-se resultados que
melhorem o ambiente social dos individuos.

Assim, buscamos como objetivo principal identificar, por meio da anélise dos
dados oficiais da base do CadUnico, a efetividade do Programa Bolsa Familia no
cotidiano das familias que vivem em situacao de pobreza e extrema pobreza no ambito

do municipio de Ponta Grossa — PR.

2.2 METODOLOGIA

Para darmos conta da proposta de avaliarmos a efetividade do programa a
partir das informacdes do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico), passamos, por meio da andlise quantitativa dos dados
identificados das familias e pessoas cadastradas no ambito do municipio de Ponta
Grossa, a constatar o efeito do Bolsa Familia como medida efetiva no combate a
pobreza.

Sobre o CadUnico, se trata do principal instrumento de identificagdo e selecdo
dos beneficiarios dos programas sociais do Governo Federal, coordenado pelo
Ministério da Cidadania. Regulado pelo Decreto Federal n® 6.135 de 26 de junho de
2007 (BRASIL, 2007), € a referéncia oficial de controle e acompanhamento dos
individuos e familias que se encontram em situagao de vulnerabilidade.

Sua base de dados reune diversas e detalhadas informacbes sobre as
pessoas/familias cadastradas que se encontram em situagdo de pobreza ou de
extrema pobreza. Trata-se de uma ferramenta técnica que demonstra a tentativa do
governo em tornar mais eficiente e racional a identificacdo do publico-alvo das
politicas sociais.

Com relacao ao Bolsa Familia, o cadastro serve de fonte de informacéao para
identificacdo e selecdo dos beneficiarios. Vale ressaltar que o nimero de pessoas
cadastradas é maior do que o dos beneficiarios do programa, pois estao incluidas no
CadUnico familias que possuem renda superior ao limite estabelecido no Bolsa

Familia e/ou que ndo atendam os requisitos minimos de aceitacdo no programa.
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Esse cadastro serve de referéncia para a Caixa Econémica Federal (CEF),
entidade designada pelo Ministério da Cidadania como a responsavel pela andlise das
informacdes constantes no CadUnico, identificar as familias que atendem aos critérios
de inclusao no Bolsa Familia, definir os valores recebidos por cada familia e pagar o
beneficio.

O acesso aos dados do CadUnico é realizado por meio de uma ferramenta
denominada Consulta, Selegdo e Extracdo de Informacdes do CadUnico (Cecad), por
meio da qual é possivel ter acesso as informagdes socioeconémicas das familias e
pessoas incluidas no cadastro (domicilio, faixa etaria, trabalho, renda, entre outros).

O Cecad disponibiliza por meio de acesso publico os dados resumidos (sem
identificacdo da familia/pessoa) do Cadastro Unico. Os dados completos de
identificacdo das familias e individuos sao sigilosos e somente podem ser acessados
para fins de formulacdo de politicas publicas ou para fins de estudos e pesquisa.
Assim para acessar e extrair os dados identificados de pessoas e familias inscritas foi
necessario solicitar uma autorizagcdo a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacao (SAGI), 6rgao vinculado ao Ministério da Cidadania.

Desta forma, buscamos e nos foi concedido o direito de acesso as
informacdes e dados identificados de cada pessoa e familia cadastrada no CadUnico
relativo ao municipio de Ponta Grossa — PR nos anos de 2012 a 2018. Na Tabela 1,
a seguir, consta o quantitativo de familias cadastradas nos sistemas do CadUnico

referente ao municipio de Ponta Grossa.

Tabela 1 — Familias cadastradas no Cadunico no municipio de Ponta Grossa

Ano de referéncia UeiEl el iEEe .
cadastradas no CadUnico
2012 24887
2013 28246
2014 32548
2015 29230
2016 31041
2017 33881
2018 33013

Fonte: Elaboracao prépria a partir da base de dados identificaveis do CadUnico

Para a definicdo do método e técnica de avaliacao, periodo de coleta de dados
e técnica de avaliagdo dos dados, foi realizado um estudo sobre as variaveis (Anexo
A) constantes nos relatérios do CadUnico. Na sequéncia, foram selecionadas as que
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fossem capazes de refletir certos aspectos relacionados a qualidade de vida das
familias independentemente do fato de serem ou ndo beneficiarios do Programa Bolsa
Familia.

O método de avaliagdo adotado € o descrito por Cohen e Franco (1993), como
uma técnica que busca determinar em que medida o Bolsa Familia alcanca seus
objetivos e quais os seus efeitos secundarios no cotidiano das familias beneficiarias.

Por se tratar de uma politica publica que se encontra em andamento, foi
realizada a anadlise quantitativa com base na metodologia denominada “modelo
somente depois com grupo de comparacado” (COHEN; FRANCO, 1993, p. 134). Esse
modelo é adotado quando se decide avaliar os impactos de uma politica publica que
se encontra em andamento, ndo sendo possivel, portanto, a medicao de dados “antes”
de sua implementacao.

O “modelo somente depois com grupo de comparacao” contrapée os dados
obtidos nas medi¢des realizadas com a populagéo-alvo do programa aos de um grupo
de comparac¢ao que possa operar como grupo controle.

A abordagem quantitativa sera utilizada para verificar os efeitos do programa
mediante as variaveis selecionadas e disponiveis sobre os grupos selecionados.

Para a andlise dos dados das familias e pessoas inscritas no CadUnico
selecionamos todas as familias inscritas que apresentavam como valor médio da
renda familiar o valor limite para a inscricio no Programa Bolsa Familia no ano

analisado, conforme disposto na Tabela 2, a seguir.

Tabela 2 — Valor da renda per capita para ingresso no Bolsa Familia

Ano Valor

2012 R$ 140,00
2013 R$ 140,00
2014 R$ 154,00
2015 R$ 154,00
2016 R$ 160,00
2017 R$ 170,00
2018 R$ 170,00

Fonte: O autor, adaptado do Decreto n? 5.209, de 17 de setembro de 2004.

Apés a selecao das familias e pessoas que se enquadram nos valores limites
de ingresso no programa, realizamos divisdo em dois grupos: um composto por
beneficiarios do Bolsa Familia e o outro por ndo beneficiarios. Na Tabela 3, a seguir,
apresentamos o numero de familias e pessoas que compdem a amostra utilizada para

a analise dos dados.
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Tabela 3 — Familias dentro do limite de elegibilidade para o Bolsa Familia

Ano Nao beneficiario Beneficiario Total

2012 8035 (52%) 7327 (48%) 15362 (100%)
2013 7834 (49%) 8001 (51%) 15835 (100%)
2014 9382 (53%) 8330 (47%) 17712 (100%)
2015 3138 (24%) 9729 (76%) 12867 (100%)
2016 2510 (21%) 9575 (79%) 12085 (100%)
2017 2569 (20%) 10043 (80%) 12612 (100%)
2018 2478 (21%) 9533 (79%) 12011 (100%)

Fonte: Elaboracao prépria a partir da base de dados identificaveis do CadUnico

Com os grupos separados, temos como critério de comparacao as variaveis
do CadUnico, vinculadas, de forma direta ou indireta, a atuacédo do Bolsa-Familia,
capazes de retratar a realidade social de cada grupo. Assim, estabelecemos as
diferencas encontradas entre os dois grupos e verificar, com base na analise
estatistica comparada, os indices de qualidade referente as variaveis selecionadas.
Dessa forma, buscamos constatar quanto o Programa Bolsa Familia foi eficiente para
a melhoria das condicdes de vida das familias pobres e extremamente pobres.

Para realizar o tratamento dos dados colhidos, adotamos o software aplicativo
Statistical Package for the Social Sciences (SPSS)?, pacote estatistico para as
Ciéncias Sociais. Utilizamos estatisticas descritivas das variaveis selecionadas com
medidas de tendéncia central, de variacao e de separatrizes e tabelas de distribuicdo
de frequéncia, a fim de desenvolvermos um indicador capaz de atestar as diferengas
entre as condicdes de vida dos grupos selecionados, com base nas variaveis
escolhidas nos relatérios do cadastro do CadUnico.

2.3 ESTADO DA ARTE DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Tentar compreender um programa e sua eficacia deve partir de quais séo seus
objetivos e como se desenvolvem seus mecanismos de agado. Os objetivos basicos do
Programa Bolsa Familia, em relacdo aos seus beneficiarios, sdo a promogéao do
acesso a rede de servigos publicos, especialmente a saude, educacao e assisténcia
social; o combate a fome e a promocdo da seguranca alimentar e nutricional; o
combate a pobreza; e a promog¢ao da intersetorialidade, complementaridade e sinergia
das acdes sociais do Poder Publico (BRASIL, 2004). Com vistas a elucidar como a

literatura tem entendido o desenvolvimento do Programa Bolsa Familia, pesquisamos

2 O SPSS é um pacote estatistico com diferentes médulos, desenvolvido pela IBM para a
utilizagé@o de profissionais de ciéncias humanas e exatas. Foi criado nos Estados Unidos em 1968 por
Norman Nie, C. Hadlai Hull e Dale H. Bent.
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os estudos mais impactantes sobre o tema, a partir dos principais periédicos e
plataforma de publicagbes académicas, e, assim, € possivel levantar a discussao
sobre o prescrito e o que realmente tem sido feito por meio do maior programa de
transferéncia de renda do pais para o combate a pobreza.

A revisao sistematica se deu utilizando os termos-chave combinados: “Bolsa

Familia” AND “Implementacdo” AND “Gestdo” nas bases de dados Scielo, UERJ,
UEM, UFSC, PubMed, Latindex e ProQuest, resultando inicialmente em 178 artigos.
Ap6és a eliminagao de duplicatas e a leitura de titulo, resumo e palavras-chave,
restaram 30 artigos, que foram submetidos a Methodi Ordinatio (Tabela 4) proposta
por (PAGANI et al., 2015), que inicialmente equaciona os trés principais fatores para
a busca qualificada de artigos cientificos, quais sejam: ano de publicacdo do estudo;
namero de citagdes do artigo tem até o momento da pesquisa; e, o fator de impacto

(SJR) aplicando para tal, a seguinte formula:

In Ordinatio = (IF/1000) + a * [10 — (Research Year — Publish Yearn)] + (Z Ci)

Onde:

* IF (Impact Factor): Fator de Impacto do artigo;

« a: fator de ponderacao que varia de 1 a 10 para ser atribuida pelo pesquisador;
» Research Year. ano em que a pesquisa foi desenvolvida (2021);

* Publish Year. ano em que o documento foi publicado;

« 2 Ci: numero de vezes que o artigo tem sido citado.

Tabela 4 — Portfélio de artigos submetidos a Methodi Ordinatio

continua)
Autor Titulo Periodico SJR Nci InO

Fonseca Dimensoes criticas das politicas Cadernos EBAPE.BR 0,01 48 500
(2013) publicas
Costa (2009) A protegéao social no Brasil: Ciéncia & Saude 0,575 51 490

universalismo e focalizagdo nos  Coletiva

governos FHC e Lula
Soares et al.  Evaluating the impact of Brazil's Latin American 0,524 49 480
(2010) Bolsa Familia: Cash transfer Research Review

programs in comparative

perspective
(Santos; Pobreza e politica social: A Ciéncia e saude 0,575 47 480
Magalhaes, implementagédo de programas Coletiva
2012) complementares do PBF
Testa et al. Analise da contribuigdo do Revista de 0,282 38 400
(2013) Programa Bolsa Familia parao  Administragdo Publica

enfrentamento da pobreza e a
autonomia dos sujeitos
beneficiarios
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(continuacao)

Autor Titulo Periédico SJR Nci InO
Moura Relagdes intergovernamentais Revista de Sociologia e 0,21 40 400
Palotti; e descentralizagdo: uma andlise  Politica
Costa (2011) da implementagéo do SUAS/

MG
Pena et al. A eficacia das transferéncias de  Revista de 0,282 31 350
(2015) renda: As tendéncias da Administragéo Publica

desigualdade antes e depois do

Programa Bolsa Familia
Magalhaes A implementagao do Programa  Ciéncia e saude 0,575 38 340
et al. (2007) Bolsa Familia: As experiéncias  Coletiva

de Sao Francisco de

Itabapoana e Duque de Caxias
Bichir (2016) Reflexdes sobre as relagbes Novas Agendas, Novos 0,01 27 320

entre transferéncia de renda e Desafios

assisténcia social no Brasil.
Traldi; Politicas publicas de Politica & Sociedade 0,01 20 210
Almeida transferéncia de renda e a
(2012) questédo da segurancga alimentar

dos beneficiarios: efetividades e

entraves do Programa Bolsa

Familia.
Magalhdes Intersetorialidade, convergéncia Ciéncia & Saude 0,575 18 180
etal. (2011) e sustentabilidade: desafios do  Coletiva

Programa Bolsa Familia em

Manguinhos, RJ
Magalhaes Implementagao de programas Ciéncia e saude 0,575 14 170
(2014) multiestratégicos: Uma Coletiva

proposta de matriz avaliativa
Mourao et Evaluation of the Brazilian Psicologia: Reflexao e 0,326 13 140
al. (2012) family grant program: A quasi- Critica

experimental study in the state

of Rio de Janeiro
Santos etal. A voz do beneficiario: uma RAP 0,282 21 130
(2003) andlise da eficacia do Programa

Bolsa Familia
Eir6 (2019) The Vicious Cycle in the Bolsa Qualitative Sociology 0,359 4 120

Familia Program'’s

Implementation: Discretionality

and the Challenge of Social

Rights Consolidation in Brazil
Cunhaetal. Federalismo e conselhos de Opiniao Publica 0,41 2 110
(2020) assisténcia social: uma anélise

a partir do financiamento
(Costa; Critical realism and social Ciéncia e Saude 0,575 2 110
Magalhdes, inequalities: Considerations from Coletiva
2020) an evaluative research
Mattei Sistema de protegao social Revista Katalysis 0,08 1 90
(2019) brasileiro enquanto instrumento

de combate a pobreza




Tabela 4 — Portfélio de artigos submetidos a Methodi Ordinatio

27

(concluséo)

Autor Titulo Periddico SJR Nci InO
Aratjo etal. Uma avaliagdo do indice de Revista de 0,282 5 90
(2015) Gestao Descentralizada do Administragéo Publica

Programa Bolsa Familia
Silva; Welfare state e transferéncias Acta Scientiarum. 0,01 1 90
Ribeiro de renda no Brasil, México, Human and Social
(2019) Colémbia e Honduras Sciences
Rezende Os beneficios nao contributivos ~ Revista Brasileira de 0,151 1 80
(2018) em dinamicas sociais e Ciéncias Sociais

econdmicas locais: Estudo de

caso em Passa Tempo (MG)
Ozanira Avaliando impactos dos Espacgo Tema Livre 0,01 1 80
(2018) Programas de Transferéncia de

Renda na América Latina
Lima; Programa Bolsa Familia: Perfil, DEMETRA: 0,01 3 80
Oikawa Acdes Intersetoriais E Alimentagéo, Nutricdo &
Zangirolani  Percepgao Dos Gestores De Saude
(2016) Servigos, Em Um Estudo De

Caso Nos Morros De Santos
Araujo et al.  Distribuigao Espacial do Dados 0,24 1 80
(2018) Desempenho do Programa

Bolsa Familia: Um Estudo a Luz

do IGD-M
(Santos et Cash transfer programs in Ciéncia e saude 0,575 6 60
al., 2011) Brazil: A multidimensional study  Coletiva
Rodrigues Politica de assisténcia socialno  Trabajo Social Global 0,01 1 50
(2015) brasil e Programa Bolsa Familia:

apontamentos criticos
Eiré (2015)  Walquiria Ledo Rego e Tempo Social 0,541 1 50

Alessandro Pinzani. Vozes do

bolsa familia: Autonomia,

dinheiro e cidadania. Sao Paulo,

editora da UNESP, 2013. 241

pp
Boskovic Estado social e sociedade civil: Revista Quaestio luris 0,01 1 50
(2015) repensando o Programa Bolsa

Familia a luz dos conceitos de

pobreza e igualdade de Amartya

Sen
(Costa; O autor responde The author Ciéncia & Saude 0,575 6 40
Lucia, 2004) replies: Quais as nossas Coletiva

divergéncias sobre a politica

social no Brasil? Uma replica

What are our disagreements on

social policy in Brazil? A retort
Licio et al. Desafios para a coordenacao Revista de 0,701 2 20
(2011) intergovernamental do Administragao de

Programa Bolsa Familia Empresas

Fonte: O autor
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2.4 APLICABILIDADE E ESTRUTURA EXECUTIVA

No contexto da democratizacao brasileira, a institucionalizacdo do sistema
de protecdo social criou um amplo leque de oportunidades distributivas para as
novas coalizbes dos poderes Legislativo e Executivo da Unido, dos estados e
municipios (COSTA, 2009). Pensando ndo apenas na legalidade do programa, mas
a fim de dar legitimidade a ele, cujo foco é promover o desenvolvimento de capital
humano e estimular a autonomia das familias beneficiarias, Soares e Magalhaes
(2017), baseando-se em diversos autores, afirmam que o PBF deveria funcionar
como porta de entrada das familias beneficiarias para outros programas sociais.

Dessa forma, Araujo et al. (2015) apontam para que as condicionalidades do
PBF tentam inserir a populacao-alvo nas duas maiores, principais e mais complexas
politicas sociais do pais: educacao e saude.

No Brasil, os estudos sobre federalismo e participacdo social prosperaram,
nas ultimas décadas, na ciéncia politica em decorréncia da redemocratizag¢édo e dos
desafios trazidos para as politicas publicas em um pais marcado pela autonomia
politica dos estados e municipios (CUNHA et al., 2020).

Assim, os projetos que originaram o Programa Bolsa Familia, segundo
Araujo et al. (2015), sao caracterizados por uma gestao centralizada em recursos e
acoes federais, que foram implementados individualmente por diferentes ministérios
e secretarias, ndo havendo uma acdo interministerial. Isso, de acordo com os
autores, impedia a otimizacdo das acbes e resultava em alto custo operacional,
pouca efetividade e falta de referéncia a direitos.

Essas distingdes existentes em nivel federal — que nao sao simplesmente
organizacionais, mas implicam, por vezes, visdes politicas distintas sobre politica
social, pobreza e vulnerabilidade — tém consequéncias para 0s processos de
implementacao desenvolvidos no ambito municipal (BICHIR, 2016). Soares et al.
(2010) apontam que o programa tem caracteristicas Unicas, com foco na acumulagao
de capital humano, distinguindo-se de outros programas, ja que, ao se basear no
uso de renda autodeclarada em vez de proxy, significa método para avaliar a
elegibilidade; a existéncia de uma transferéncia incondicional para familias
extremamente pobres independentemente da presenca de criangas ou mulheres
gravidas; e a natureza descentralizada do processo de candidatura e do
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acompanhamento dos condicionalidades, nas quais os municipios desempenham
um papel importante.

Junto com a unificacdo dos programas, houve o aumento da cobertura de
beneficiarios e a criagdo de um cadastro unico de informacdes para 0os programas
sociais do pais (ARAUJO et al., 2015) absorvendo assim, as condicionalidades de
educacao e saude, que eram preceitos do Bolsa Escola e do Bolsa Alimentacao
respectivamente. O objetivo é uma dupla responsabilizacdo — das familias pelo
compromisso assumido e do poder publico em assegurar a oferta desses servigos
basicos (ARAUJO et al., 2015).

As coalizbes entre as trés esferas do executivo, associadas as burocracias
setoriais e aos beneficiarios das politicas sociais, influenciaram diretamente as
politicas publicas de protecao em funcao dos rendimentos em renda e poder politico
(COSTA, 2009). Isso é corroborado por Araujo et al. (2018), que aponta o programa
como sendo de abrangéncia nacional, caracterizado pela relacdo de
interdependéncia entre os entes que o desenvolvem (governos federal, estaduais e
municipais), e por uma centralidade de concep¢do e comando das agdes principais
na Unido e as demais atividades (cadastros, transferéncia de beneficio e
acompanhamento das condicionalidades) nos governos locais ou subnacionais.

Porém, Bichir (2016) destaca que a constru¢ao politica de consensos em
torno da articulacdo intersetorial de politicas sociais deve levar a sério as
contingéncias e os desafios dos processos de formulagcdo de agendas e de
implementacao de politicas publicas, analisando ndo sé a constru¢do da agenda da
intersetorialidade, mas se ela se efetiva (e como) em distintos contextos de
implementagéo.

Esta estratégia é defendida por Lima e Zangirolani (2016), haja vista estar
relacionada diretamente a ampliagdo do envolvimento social, que compreende a
participagdo dos usudrios, profissionais e gestores dos diversos setores para a
implementacao e execucao de projetos e programas, cuja l6gica de atuacao deve
ser voltada a populacao e ao territério onde se encontra.

A intersetorialidade no Bolsa Familia é identificada em funcao do proprio
desenho do Programa, que estabelece a exigéncia do cumprimento de
condicionalidades nas areas de educacgao, saude e assisténcia social, envolvendo,
na gestdo do PBF, suas respectivas Secretarias (SANTOS; MAGALHAES, 2012).

Utilizar o conceito de intersetorialidade em termos analiticos, € ndo normativos,
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implica ir além da anélise dos objetivos expressos por programas e politicas em seus
desenhos institucionais, normativos e regulamentacées (BICHIR, 2016).

Esses fatores sdo duramente criticados por Fonseca (2013), o qual cita que
as politicas e os programas governamentais (como é o caso do Bolsa Familia) sao
genericamente intitulados de “politicas publicas”, um termo naturalizado pelo
cidaddo comum, ja que se inscrevem nos sites dos governos e do poder publico
como um todo. Contudo, os conflitos e vetos norteiam essa discusséao, visto que
politicas publicas, em seu cerne, devem nao apenas atenuar um problema pontual,
mas discutir todo o processo de transformacao necessario para suprimir a causa e
nao os efeitos deste problema.

Eird (2015), analisando o livro “Vozes do Bolsa Familia: autonomia, dinheiro
e cidadania”, de autoria de Walquiria Ledo Rego e Alessandro Pinzani (2013),

chegou a conclusdes semelhantes:

A discussao “favor versus direito”, um dos pontos centrais do livro, termina
vazia por causa da falta de sistematizagcdo na investigacdo de praticas
locais de intermediagdo do programa. Os varios trechos de entrevistas
sobre a dimensdo “direito” do programa deixam claro que os termos
utilizados ndo sdo os mesmos do universo das interlocutoras, em uma
aleatoria combinacdo de diferentes respostas (“direito” ou “favor”) e
consequentes explicagdes. (EIRO, 2015, p. 4).

O modelo de autoridade inclusiva ou centralizada implica dependéncia e
submissao dos niveis estadual e local de governo ao federal, de modo que os
primeiros atuam como meros agentes administrativos do segundo (LICIO et al.,
2011). Ou, conforme expdem Palotti e Costa (2009), sistemas politicos federativos
sao caracterizados pela existéncia de distribuicao territorial da autoridade politica, o
que implica dizer que, em um mesmo territério dentro de um mesmo Estado, mais
de um governo pode ser responsavel pelo exercicio do poder politico.

Ou seja, para implementar tais agdes, o programa se desenvolve em dois
tipos de descentralizacdes: vertical (articulacao entre Unido, estados e municipios)
e horizontal (articulacdo entre setores de assisténcia social, saude, educacao e
trabalho) (ARAUJO et al., 2015). A respeito destas divisdes, bem como suas
responsabilidades os autores apresentam da seguinte forma:

» Descentralizagao vertical: ha uma distingao das fungbes entre os entes
governamentais, onde, o governo federal planeja, monitora e avalia as
acOes do programa e 0s municipios executam.
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» Descentralizagdo horizontal, ou intersetorialidade, o Programa atribui a
Assisténcia Social a coordenagéo geral do Programa, por meio do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

» Secretarias Municipais de Assisténcia Social tem a responsabilidade de
implementacado de processos basicos (cadastro e atualizacdo destes) e
complementares (acompanhamento familiar, portas de saida, busca ativa
por novos beneficiarios, apuragdo de irregularidades, entre outros) sob
monitoramento e apoio das Secretarias Estaduais da mesma agenda.

* Ministérios da Saude e da Educagdo sao responsaveis pelas
condicionalidades da saude e da educagao, onde planejam e monitoram a
implementacao dos acompanhamentos (ARAUJO et al., 2015, p. 369).

Assim, o préprio programa responde aos questionamentos que justificam o
trabalho de Fonseca (2013), pois busca de forma descentralizadora identificar e
amortizar problemas de determinacdes sociais de saude e educacgao. Contudo, o
autor ratifica sua posicao, alicercando suas ilagdes em argumentos de que os
programa sociais e/ou politicas publicas, servem de palanque politico e ndo visam o
progresso, visto que ndo se aplica a todas as classes sociais.

Aravjo et al. (2018) mostram que a padronizacdo foi necessaria,
principalmente no inicio, para que o programa se nacionalizasse. Entretanto, quase
duas décadas ap06s sua criacdo, € evidente que a homogeneizacdo de condutas
frente as significativas disparidades de ordem econdmica, social, politica e de
capacidade fiscal e administrativa entre os entes federativos brasileiros € pouco
estratégica para o desempenho do Programa. O que gera a necessidade de
reformulacdo em toda essa estrutura para que se possam atender de forma efetiva
as necessidades dos beneficiarios.

2.5 DOS OBJETIVOS E COMBATE A POBREZA

Em seu trabalho, Eiré (2019) acrescenta que a pobreza tem se tornado
suporte para a manutencdo da assisténcia, o autor questiona a posicao moral
percebida (ou a falta dela) que as pessoas pobres exibem tem sido “a resposta mais
antiga e duradoura a pergunta, que tipo de problema é a pobreza?” Isso se relaciona
diretamente com a diferenciacdo entre pobres merecedores e indignos, um
julgamento realizado pela maioria das religides e, portanto, presente desde o inicio
das politicas publicas de combate a pobreza.

Sair da armadilha das ‘politicas publicas’ supostamente ‘consensuais’ e
‘generosas’ — discurso caro aos grupos sociais representantes das classes
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médias e superiores, mesmo que de forma subliminar — é fundamental aos
governos progressistas e aos intelectuais reformadores, uma vez que os
atores que defendem interesses cristalizados tém grande capacidade de
vetar mudangas sociais profundas, em nome do ‘bem comum’. (FONSECA,
2013, p. 4, grifos do autor).

Se fosse um “direito adquirido”, o acesso ao Bolsa Familia seria irrestrito
aqueles qualificados para o programa, mas, ao contrario, o proéprio governo
promoveu o programa como um “direito social” (EIRO, 2019). Isso vai ao encontro
das conclusdes de Costa (2009) de que a politica publica brasileira é dinamizada
nao sé pela perspectiva da construcdo de um regime de seguridade social
redistributivo, mas também ¢é favorecida pela opcao estrutural da elite pelo
distributivismo difuso. Segundo o autor, essas trocas entre legislativo e executivo
devem ser comemoradas, porém, € sabido que exercem um papel central na
capacidade do executivo aprovar a sua agenda no congresso, bem como sua
governabilidade. Nesse caso, a politica publica distributiva seria aquela que gera
custos difusos e, muitas vezes, beneficios também difusos (COSTA, 2009).

Licio et al. (2011) avaliam que, n&do obstante a gestdo de conflitos pela via
negociada em diversas arenas possa ser mais custosa e demorada, ela € mais
interessante ao Bolsa Familia, pois acelera seu caminho rumo a uma politica publica
consolidada, conectada aos sistemas estruturantes das politicas universais ja
organizados com base na légica da descentralizacao.

O pressuposto geral é de que a centralizacdo da assisténcia social,
caracterizada aqui em sua dimensdo fiscal, fator estruturante na conformagéo e no
desenvolvimento dessa politica, se reflete nas instituicdes participativas,
centralizando poder no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e
conformando a discussao e as decisbes dos conselhos estaduais e municipais de
assisténcia social (CUNHA et al., 2020). De forma inequivocamente natural, isso vem
reforcando o vinculo entre executivo e suas politicas e o publico mais pobre, alvo de
possiveis dificuldades para acessar tais servicos, e que sao em sua maioria,
dependentes deles.

Pena et al. (2015) mencionam que o problema da miséria, da concentracao
da renda e da desigualdade regional é cada vez mais evidente devido a expansao
da economia brasileira, resultado ndo de causa unica, mas de multiplos fatores,
como escolaridade baixa, servicos publicos insuficientes, carga tributaria elevada,

corrupcao, oportunidades concentradas em niveis sociais elevados, entre outros.
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Isso gera um ciclo vicioso de pobreza onde ha retroalimentacdo dos fatores,
sobretudo em familias marginalizadas.

Nesse prisma, Rodrigues (2015) aponta que o Estado deve dar respostas as
expressdes da questdo social numa perspectiva focada no trabalho com a l6gica da
fragmentacdao das politicas, visando atender resultados de curto alcance; e os
critérios de acesso estdo baseados quantitativamente na renda, além de
distinguirem por mérito e nao por direito aqueles que terdo acesso e/ou continuidade
no acesso aos beneficios sociais.

Magalhdes (2014) reconhece, a partir dos documentos oficiais, quatro
premissas tedricas que sustentam a cadeia de recursos, atividades e metas do

Programa Bolsa Familia e estipula o seu mecanismo de acao (Figura 1):

1- A pobreza € uma questdo multidimensional, envolve a transferéncia de
renda, mas também acdes de saude, educacao e assisténcia social.

2- A transferéncia imediata de renda para familias consideradas pobres e
extremamente pobres, segundo critérios monetarios, representa um alivio
da pobreza. As “portas de saida” da miséria e a superagao do ciclo de
transmissao intergeracional da pobreza dependem de ganhos em
qualificacao profissional, insercao produtiva, acesso as condi¢cdes basicas
de saude e maior escolaridade.

3- As mulheres sao as titulares preferenciais do beneficio porque tendem a
maximizar o uso dos recursos no que se refere a manutencao da saude e
do bem-estar da familia.

4- O sucesso do programa impde a cooperacao entre diferentes setores das

politicas sociais, niveis governamentais e comunidades locais.



Figura 1 — Mecanismo de acgao do Programa Bolsa Familia
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34

O que permeia essa concepgao € a construgao e a valorizagao do principio

da equidade em politicas publicas de carater universal (LICIO et al., 2011). Contudo,

€ necessario pensar em cadeia produtiva, em que a elevagdo na renda gera maior
poder de compra e, consequentemente, faz com que a sociedade como um todo renda
mais. Neste sentido, a igualdade precisa ser repensada de forma cuidadosa, posto
que “deve contribuir para a diversidade, ao contrario de bloquear seu caminho”
(BOSCOVIC, 2015).

Apesar do dissenso sobre o alcance do beneficio para as familias, é
reconhecida a necessidade da transferéncia de renda como um mecanismo social

necessario para a melhoria das condigdes de vida, uma vez que viabiliza 0 acesso a
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servicos (educagdo, salde e assisténcia) e mercadorias (COSTA e MAGALHAES,
2020). A transferéncia de renda na visao de Testa et al. (2013) permite a muitas
familias beneficiarias melhoria nas condicoes de vida, porém, os autores concluem
que apenas a transferéncia de renda nao basta para a realizacdo de uma mudanca
efetiva nas condi¢des e no modo de vida das familias que dela necessitam.

Nesse interim, Soares et al. (2010) j& apontavam que os programas de
transferéncia de renda também tiveram um impacto significativo na pobreza,
especialmente a pobreza extrema. Chegando a corresponder em um aumento em
média de 10% da renda total dos 5% mais pobres. Isso se torna mais palpavel quando
se comparam indices pessoais, tendo as familias atendidas pelo programa, reduzido
em 12% o indice de pobreza, e 19% a gravidade desta, fator derivado ndo apenas do
poder econdmico das familias, mas suas perspectivas de educacao e saude como
ascensao social.

E preciso considerar, assim, o papel da economia dos lagos sociais na
vivéncia da pobreza: a pobreza e a exclusao também podem ser compensadas —
material e socialmente — por lacos familiares e/ou comunitarios que garantem protecao
e reconhecimento aos individuos em situacdo de pobreza (EIRO, 2015). Todavia, a
informacdo sobre a renda, na maioria das vezes, é pouco fidedigna e nao reflete as
diferentes privagdes vividas pelas familias nos contextos rurais e urbanos, sobretudo
no caso do Programa Bolsa Familia, em que o critério contrasta com o enfoque da
pobreza como problema multidimensional (MAGALHAES, 2014).

E, entdo, criada a linha da pobreza, que de acordo com Pefia et al. (2015)
reconhece que a pobreza relativa é quantificada por um nivel de vida inferior a um
padrao estabelecido para determinada sociedade. Ou seja, permite considerar que o
conjunto de bens e servigos considerados necessarios aumenta ao longo do tempo
com o desenvolvimento da sociedade, tornando possivel que, em uma comunidade
mais desenvolvida, ndo exista pobreza absoluta, mas, pelo fato de persistir a
desigualdade de renda, a pobreza se perpetue.

Nesse sentido, o0 conceito de pobreza relativa se confunde com o conceito de
desigualdade de renda. Considerando-se estes aspectos, a renda n&o distingue por
si s entre tipos de pobreza, pois uma pessoa pode ser enquadrada no perfil de renda
“baixo” e ter condi¢cdes de vida melhores do que outra que dispbe de uma renda
satisfatoria em um lugar onde o custo de vida é mais alto (ARAUJO et al., 2018).
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De uma maneira geral, Mattei (2019) aduz que o Programa Bolsa Familia se
articula a partir de trés aspectos basicos: da ampliacdo dos servicos de saude,
educacgao e nutricao, através dos mecanismos de condicionalidades; da integracao
dos programas de transferéncia de renda com os demais programas de assisténcia e
protecdo social; e da busca da superacao direta da pobreza, através da focalizacao
das transferéncias monetéarias decorrentes das a¢des governamentais.

Além disso, Costa (2009) aponta que criacao de um programa da envergadura
do Bolsa Familia afetou diretamente as disponibilidades de recursos do governo
central para as areas sociais basicas — saude, educacao e saneamento. Soares et al.
(2010) acrescentam que o impacto progressivo das transferéncias de dinheiro na
distribuicdo da renda total teve um impacto notavel na reducao da desigualdade
mesmo que ndo tenham sido projetados para isso. Considerando que a exclusao
tende a ser auto reprodutiva, evidentemente quaisquer iniciativas que rompam ciclos
de pobreza devem ser incentivadas (BOSCOVIC, 2015).

Cabe salientar o alerta de Eir6 (2015) de que o PBF tem, em seu dmago,
contribuir para o reconhecimento social dos pobres, contudo, seu carater urgente nao
vem sendo acompanhado de forma coerente pela promocédo de servigcos publicos
basicos que poderiam equalizar os cidadados. Ao contrario, segundo o autor, suas
instituicbes tendem a convergir para o mesmo sistema de desigualdades sociais,
podendo ser entendidas como fatores de dominacgéao, ja que acabam tornando seus
beneficiarios dependentes do auxilio, e que entram em conflito com a ideia de
autonomia que o dinheiro livre de restricdes poderia gerar.

2.6 POSSIBILIDADES DE AVALIAGAO DA EFICACIA DO PROGRAMA

Analisando o Programa Bolsa Familia a luz de conceitos como a pobreza e a
igualdade de capacidades, Boskovic (2015) observa um amadurecimento das politicas
assistenciais brasileiras no sentido de aliarem a distribuicio de renda outras
importantes capacidades, como saude e educacdo. A autora aponta, ainda, que a
inclusdo de novas condicionalidades, que promovam um numero maior de
capacidades, seria um importante passo neste processo, que ainda ha muito para ser
aprimorado.

Devido a complexa interagao entre variaveis relacionadas com o combate da

extrema pobreza, as avaliacbes de programas dessa natureza passam a ter um
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carater multidisciplinar, abrangendo diversas areas do conhecimento, com o0 uso de
ferramentas de mensuracéao da eficacia e efetividade de resultados a que essas acoes
se propoem.

O estudo desenvolvido por Pefa et al. (2015), utilizando métodos cadeia de
Markov e diferencas na analise da eficacia da transferéncia de renda, mostrou que as
tendéncias das politicas publicas de transferéncias de renda antes da implantagéo do
programa eram ineficazes na ruptura do chamado “ciclo da pobreza”. Ja no periodo
poés-implementacdo do Bolsa Familia, observa-se um melhor indice de mobilidade
social e uma tendéncia de convergéncia mais rapida para o melhor nivel de renda
real, e sugere a erradicacao da pobreza extrema no pais a partir de 2025.

Contudo, Araujo et al. (2015) defendem que os instrumentos utilizados para
mensuracao dos resultados devem apresentar adequacao aos objetivos propostos e
proporcionar transparéncia para favorecer o controle social dessas agdes. Sendo
assim, Cunha et al. (2020) conceituam quanto a investigagdo fiscal, que no
federalismo fiscal mais tradicional é enfatizada a participacdo dos governos
subnacionais nas receitas € nos gastos publicos como principais indicadores de
centralizagdo ou descentralizacao fiscal, na mais recente entende-se que € preciso ir
além desses aspectos. Sao ratificados por Costa e Magalhaes (2020), que de forma
assertiva colocam que os programas se situam no dominio dos eventos, dos
acontecimentos e, por conseguinte, da acado (dominio do atual), e expressam
situacdes problematicas.

Ao localizar os programas nesse dominio, as autoras destacam trés
implicacbes no que concerne a avaliacdo: i) a definicdo do que se constitui um
programa; ii) a importancia de explorar os mecanismos ativados na resolucdo de um
problema; e iii) a relevancia da avaliacao identificar os mecanismos concretos.
Magalhaes (2014) pontua que as teorias que sustentam os programas sociais tendem
a ser multivariados, portanto, devem ser vistas sob a ética de como diferentes
mecanismos sao disparados em determinados contextos e visam produzir resultados
distintos.

O monitoramento e a avaliacdo da implementacdo do PBF se dao
principalmente por meio do indice de Gestdo Descentralizada (IGD) nas versdes
municipal — IGD-M — e estadual —IGD-E (ARAUJO et al., 2018). Dessa forma, o PBF
tem em sua gestdo dois elementos principais para o alcance dos seus resultados: a
intersetorialidade e a cooperagao federativa (ARAUJO et al., 2015). A desigualdade e
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assimetria de condi¢gdes econémicas entre os entes federados, segundo Palotti e
Costa (2009), implicam ainda diferentes capacidades para assumir a gestao, em nivel
local, de politicas como educacdo, saude e assisténcia social, o que amplia a
importancia das relagdes intergovernamentais para a descentralizagao.

Para Licio et al. (2011), ambos os aspectos no modo de gerir sdo cada vez
mais frequentes na administracao publica, sendo manifestacées da complexidade da
gestao de politicas sociais em contextos federativos contemporaneos. Os programas
e as intervengdes publicas estruturados de maneira consistente tendem a revelar
maior coeréncia entre objetivos, metas e estratégias de implementagéao
(MAGALHAES, 2014).

As atividades principais do programa estdo: no cadastramento e
recadastramento das familias (cumprimento das metas), no contato com outros
municipios sobre as pendéncias das familias, nas visitas domiciliares, no
acompanhamento das condicionalidades de saude e educagao, na coordenagao e
controle das atividades da Secretaria, dos CRAS e das demais Secretarias de
Governo, na realizagdo da gestao de beneficios, no Sistema de Cadastro Unico, e na
interlocucédo com o MDS, além da divulgacédo das acdes e das regras do programa.

A descentralizacdo administrativa das acdes basicas do programa, sobretudo
em municipios grandes, segundo Araujo et al. (2015), apresenta-se como um primeiro
passo para qualificar as acoes do programa. Além disso, os autores defendem que os
processos envolvidos em cadastro e sua atualizacao precisam chegar as diferentes
localidades, procurando, de fato, os verdadeiros beneficiarios do programa. Quanto
as condicionalidades, é necessaria uma integracao das acoes destes segmentos com
o cadastro Unico, pouco favorecida por estes utilizarem sistemas de informacéao
diferentes, oriundos de programas anteriores que criaram o PBF.

Para tanto, é necessaria uma padronizacao nesses mecanismos de absorcéao
das familias, tendo em vista que, como afirmam Soares e Magalhaes (2012), a falta
de informacgbes a respeito das familias beneficiarias e, mais especificamente,
daquelas que participam dos programas complementares ofertados torna dificil
focalizar as familias mais vulneraveis e realizar seu acompanhamento longitudinal.
Isso reflete diretamente na avaliagdo da eficacia do programa.

Testa et al. (2013) afirmam que nao é feita nenhuma avaliacdo da situacao
qualitativa da familia onde se identifiquem avancos ou retrocessos que venham a
contribuir para a verificagdo da efetividade do beneficio. Tal condicdo gera
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desinformacéao, que acarreta, segundo estudos de Eir6 (2019), um circulo vicioso de
falta de informacdes precisas e prestacao de servicos ineficazes. A autora aponta que
quanto mais agressivas forem as estratégias utilizadas pelos assistentes sociais a
divulgar informagbes sobre renda, frequéncia escolar e cuidados com a saude e
alimentacdo, maior a inseguranga vivenciada pelos beneficiarios, incentivando-os a
modificar ou omitir informagdes que, na percepcao deles, determinem seu acesso ao
Bolsa Familia.

Dentre os entraves, estdo a omissao de renda e da correta composicao das
unidades familiares; a insisténcia de familias fora dos critérios do programa que,
frequentemente, tentam se encaixar para o recebimento dos beneficios; e 0 néao
fornecimento, por parte do MDS, de ferramentas de consulta sobre a situagao
socioeconémica das familias, ou seja, as informagdes atuais das familias chegam
somente através das entrevistas e de visitas domiciliares (TRALDI; ALMEIDA, 2011).

Percebe-se, no entanto, a necessidade de investigar com maior profundidade
a relagdo entre a reducdo da pobreza e outras variaveis de influéncia (PENA et al.,
2015). Logo, a discretizacdo dos dados menos agregados permite abordar
individualmente cada fator, ao passo que também permitiria supostamente uma
andlise mais apurada da eficicia do programa.

Quanto a estrutura disponibilizada pelo poder publico para a execugcdo do
programa, € possivel identificar limitacdes, iniciando-se pela falta de adequacao dos
Centros Regionais de Assisténcia Social em relagdo ao local de atendimento aos
usuarios (TESTA et al., 2013). Nesta perspectiva, € importante explorar o desenho
normativo e analisar as sinergias entre os diversos componentes do programa e,
também, se existem objetivos os quais tendem a revelar maior dependéncia do
contexto de implementacdo (MAGALHAES, 2014).

Observa-se, no estudo de Lima e Zangirolani (2016), que néo existem acdes
e/ou mecanismos intersetoriais sendo construidos, tampouco voltados
especificamente para beneficiarios do PBF. As acgdes tém se restringido ao
acompanhamento setorizado das condicionalidades do programa. Entretanto, as
chamadas “reunides de territério” parecem ser uma tentativa potente, mesmo
considerando os empecilhos estruturais para a participacao de todos os setores.

Além disso, Bichir (2016) argumenta que para entender as dinamicas recentes
da protecao social ndao contributiva no Brasil, € necessario analisar nao somente o

Bolsa Familia, mas os desafios de sua articulagdo com outras politicas sociais, de
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modo a entender os limites e possibilidades do sistema de protecédo social que vem
sendo consolidado nos ultimos anos, em particular a protecéo social voltada para os
mais vulneraveis.

Estas politicas deveriam ser a base para construcdo da autonomia e do
processo de emancipacao das familias, mas elas ainda ndo atingem a maioria dos
beneficiados pelo programa, cabendo ressaltar que o programa nao prevé somente
transferéncia de renda, mas esta associado ao trabalho social (TESTA et al., 2013).

Nesse tocante, Traldi e Aimeida (2012) apontam que ha a necessidade de se
avaliar e aprimorar o didlogo e a articulacdo desses programas e das instituicdes
publicas envolvidas para se discutir a perspectiva de inclusao social e a capacidade
de acao dos agentes envolvidos nessas politicas publicas. Assim, Mourao et al. (2012)
definem que a avaliagdo se justifica em um processo transformador que envolve
validar programas existentes, determinar a necessidade de ajustes e corregdes e
identificar necessidade de novos programas.

O estudo de Silva e Lima (2018) sobre os possiveis impactos decorrentes de
programas de transferéncia de renda na América Latina nas familias beneficiarias séo
centrados em mudancas imediatas de condi¢cdes de vida, ndo sendo capazes de
impactar significativamente na formagdo do capital humano, condicdo necessaria
apontada enquanto objetivo estratégico desses programas para superacao da
pobreza intergeracional.

Além disso, a avaliacdo é indispensavel para a prestacao de transparéncia
nas acoes. Ademais, Silva e Lima (2018) uma avaliagdo de impacto voltada para
identificar objetivos estratégicos dos Programas de Transferéncia de Renda deve
levar em conta possiveis impactos na populagdo egressa, buscando dimensionar
mudancas duradouras e de longo prazo nas condicdes de vida das populacdes,
enquanto estao sendo alvos das agdes e apds seu desligamento

A partir desse foco analitico, Bichir (2016) aponta que € possivel identificar
processos paralelos e eventualmente entrecruzados de construgdo de capacidades
para operacdo da transferéncia condicionada de renda e para a consolidacao da
politica de assisténcia social no Brasil. Ao que Santos e Magalhaes afirmam que a
articulacdo da transferéncia direta de renda as demais politicas publicas limita-se
aqueles setores responsaveis pelo acompanhamento das condicionalidades.

Em sua pesquisa Araujo et al. (2018) ressaltam que as condicionalidades do

Bolsa Familia ndo manifestam nada de diferente dos mais elementares procedimentos
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para o alcance de direitos sociais previstos na Constituicdo, sendo que o alcance
parcial desses procedimentos para a parcela mais pobre da populacéo brasileira é
revelador do nivel de alcance que as principais politicas sociais brasileiras possuem
nos governos locais. Assim entendidos, Silva e Lima (2018) apontam que uma
avaliacao de impacto na perspectiva de desvendar o alcance de possiveis objetivos
estratégicos dos Programas de Transferéncia de Renda deve ir além da identificacéo
da melhoria de indicadores da pobreza como mero incremento de renda, devendo
considerar uma compreensdo da pobreza numa perspectiva multidimensional e,

sobretudo, estrutural.
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3 CONCEPCAO DE POBREZA E SUA TRAJETORIA DE ENFRENTAMENTO NO
BRASIL

“A prova do nosso progresso ndo é se aumentamos a
abundancia dos que tém muito, mas se providenciamos
o suficiente para os que tém muito pouco.”

(Franklin D. Roosevelt)

Nos ultimos anos, a categoria pobreza vem ganhando cada vez mais espacgo
nas discussdes académicas e governamentais, mobilizando também a sociedade civil
tanto nos paises mais desenvolvidos quanto nos menos desenvolvidos. Os estudos e
discussdes associam o fenbmeno da pobreza a diferentes instancias de
compreensao, pois cada ambiente social, com suas peculiaridades e tradi¢coes, levam
a entendimentos heterogéneos do que se entende por pobreza e como enfrenta-la.

A vista disso, apresentamos como proposta neste capitulo a andlise da
pobreza em suas mudltiplas dimensdes, sentido mais préoximo do entendimento
adotado nas politicas publicas brasileiras. Uma concepcao semelhante a que tem sido
adotada como orientacdo na elaboracdao, desenvolvimento e gestao das politicas
publicas de combate a pobreza no Brasil.

Iniciamos com uma reflexao tedrica sobre o fendbmeno da pobreza, de como
0 seu entendimento veio sofrendo alteragbes durante a histéria. Na sequéncia,
apresentamos o referencial te6rico que embasou esta tese. O capitulo se encerra com
a andlise da conjuntura histérica do tratamento dispensado pelo governo brasileiro no
combate a pobreza no pais.

3.1 EVOLUGAO DO PENSAMENTO CIENTIFICO SOBRE A POBREZA

Atualmente, é unissona a ideia de que o estudo do fenédmeno da pobreza deve
ser avaliado de forma multidimensional, ou seja, além da percepcdo de renda
monetaria devem ser englobados os diversos tipos de privacdes a que o individuo se
sujeita na esfera social. Essa visdo da pobreza vem se consolidando na literatura
especializada muito influenciada pelas pesquisas realizadas pelo professor indiano
Amartya Sen a partir dos anos de 1970.

Historicamente, a categoria pobreza nunca teve um conceito uniforme, a

forma com que se tratou sobre este fenbmeno variou muito em razao das diferentes
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épocas, costumes e lugares. Os primeiros estudos sobre a pobreza do qual se tem
conhecimento, diferentemente do que possa imaginar, ndo decorrem da sua
constatacdo nos paises subdesenvolvidos, locais onde se apresenta com maior
incidéncia.

Segundo Rocha (2005), historicamente as discussdes sobre a pobreza se
iniciaram nos paises ricos. Desde entdo, por meio de leis e politicas publicas, o
controle da pobreza passou a integrar as agendas governamentais nos mais diversos
paises, ganhando um protagonismo no inicio da década de 1950, na reconstrucao
pds-guerra, quando se constatou que, mesmo com O pujante crescimento da
economia, as riquezas nao eram distribuidas uniformemente na sociedade.

As primeiras pesquisas de que se tem conhecimento sobre o fenbmeno da
pobreza na sociedade remontam as promulgacgdes das poor laws inglesas do século
XVl e XVII, cujo conteudo legal promovia uma verdadeira caga aos individuos
desocupados, “obrigando todos aqueles sdos de corpo e capazes de trabalhar”
(CASTEL, 1998, p. 177).

A época, no periodo pré-revolugio industrial os principais paises da Europa
Ocidental atravessavam um momento de crescimento das desigualdades sociais e
uma dificuldade em eliminar os redutos de marginalidade social e pobreza. Nesse
cenario, se viu necessario uma mudanca de pensamento nos nucleos de orientacédo
politica desses paises quanto ao processo de crescimento econdmico. Este passou a
ser uma variavel instrumental na medicao da pobreza, e as politicas que tratavam do
processo de crescimento passaram a considerar, no seu teor, os processos de
reducéo da desigualdade e da pobreza.

A partir da segunda metade do século XVIII, na Inglaterra, os lideres das
pequenas comunidades (paréquias) desenvolviam procedimentos no intuito de ajudar
as pessoas que viviam em situacao de pobreza. Com o inicio da industrializacao,
houve um repentino aumento do numero de pessoas consideradas pobres, e, assim,
a ajuda prestada passou a nao ser o suficiente (CASTEL, 1998 p. 177).

Nesse cenario, o governo inglés respondeu com a elaboracdo de leis
reguladoras do trabalho, ganhando destaque as poor laws no periodo de 1531 a 1601
que, na teoria se caracterizavam como um sistema de ajuda social que tinham por
objetivo principal prestar assisténcia para aqueles individuos que, comprovadamente,
nao possuiam condicdes de sustentar a si proprios, mas que, na pratica, se organizava

como uma verdadeira caca aos identificados como vagabundos.
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As poor laws determinavam que as pardquias deveriam dispor de matérias
primas para que as pessoas pobres e sem qualificacdo desenvolvessem algum tipo
de trabalho (CASTEL, 1998, p. 177). Pelo Settlement Act, de 1662 outra das poor
laws, afirmava-se que todo o individuo que mudasse de local de residéncia poderia
ser mandado de volta a paréquia onde tinha sido seu domicilio legal,
independentemente de sua vontade: um verdadeiro processo de expulsdo. Assim,
cada paréquia somente tinha a obrigacdo de socorrer os seus pobres, excluindo os
recém-chegados, que nao dispunham de recursos (CASTEL, 1998, p. 177).

Esses estatutos trabalhistas foram alvo de criticas de diversos autores, como
Adam Smith e George Unwin, que entendiam serem essas leis uma influéncia nefasta
sobre o desenvolvimento de uma economia moderna (CASTEL, 1998, p.178).

Somente a partir de 1795, com o0 Speenhamland Actde 1795 esse sistema de
serviddao paroquial comecgou a abrandar. Em linhas gerais o conteudo da norma

afirmava que:

Os habitantes da paréquia que passam necessidades sdo assistidos no
proprio local, e até mesmo lhe é dado um complemento de salario para atingir
certo piso de renda indexado com base no prego dos cereais. Renda minima
antes mesmo da definigdo de seu conceito, mas que tem como contrapartida
a exigéncia estrita de domiciliagédo e a interdicdo da mobilidade geografica da
ma&o-de-obra. (CASTEL, 1998, p.178).

Na esteira das novas politicas de gestao da pobreza, ainda na Inglaterra, em
1834, foi introduzido o principio da “menor elegibilidade”, o qual alegava que os pobres
nao eram tao elegiveis a ajuda do Estado quanto os trabalhadores pertencentes a
classe de baixa renda. Esse principio passou a fundamentar a concepcao de pobreza
tanto no campo politico quanto no campo cientifico da época (CASTEL, 1998).

Para aperfeicoar o orcamento publico, os governantes buscavam métodos
racionais de destinar recursos para obter o alivio da populagdo mais carente.
Pretendiam reduzir ao maximo o custo de manutencdo dos pobres. Ligados a isso
estavam os interesses dos empregadores e das liderangcas econémicas que queriam
deixar os pobres propensos a aceitar os mais baixos salarios que lhes fossem
oferecidos. Com isso, o alivio passou a ser dado em forma de pao e outros beneficios
desse tipo. Na Inglaterra, dinheiro ou uma mistura de dinheiro e pao consistiam na
unica forma de ajuda dada aos pobres nao “institucionalizados” (TOWNSEND apud
CODES, 2008).
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Em razao dessas situacdes, 0 governo era pressionado pela sociedade civil
para que apresentasse um conceito do que poderia ser considerado como

necessidade minima capaz de garantir a sobrevivéncia dos pobres.

Os trabalhos seminais de nutricionistas na Alemanha, nos Estados Unidos e
na Inglaterra voltaram-se para estas questdes, exercendo grande influéncia
sobre os estudos de pobreza desenvolvidos a partir de entédo. Eles buscavam
estabelecer as quantidades de itens alimentares que garantissem a ingestéo
minima de energia e de nutrientes necessarios para assegurar a vida de uma
pessoa. Dessa forma, instaurava-se um novo estagio de trabalho
relativamente mais cientifico sobre a questdo da pobreza, que veio a se
prolongar pelo século XX (TOWNSEND apud CODES, 2008).

Desde essa mudanca, foram surgindo diversas teorias sobre a concepc¢ao de
pobreza, que face a sua construcdo acabaram se destacando e utilizadas como
parametro na elaboragcdo de trabalhos cientificos e na criacdo de politicas
governamentais. Em ordem evolutiva, podemos destacar trés das principais
concepgoes de pobreza, analisadas na sequéncia.

De inicio, merece destaque a concepcgao de pobreza como subsisténcia. Essa
concepcao teve origem na Inglaterra, oriunda de estudos desenvolvidos por
nutricionistas que buscavam apontar as necessidades nutricionais minimas para a
sobrevivéncia do individuo. Por esta ética, era necessario estabelecer um valor de
renda que fosse suficiente para o individuo adquirir 0 minimo necessario para a sua
sobrevivéncia. Dessa forma, construiu-se uma divisdo que separa os pobres dos nao
pobres, a partir de uma linha da pobreza baseada na renda e outra de indigéncia,

onde distinguem-se os indigentes dos nao indigentes.

Assim, pobres sdo aqueles com renda se situando abaixo do valor
estabelecido como linha da pobreza, incapazes, portanto, de atender ao
conjunto de necessidades minimas naquela sociedade. Indigentes, um
subconjunto dos pobres, sdo aqueles cuja renda € inferior a necessaria para
atender apenas as necessidades nutricionais (ROCHA, 2003, p. 13).

O desenvolvimento de um padrao de subsisténcia esta ligado ao conceito de
pobreza absoluta. Conforme ressalta Rocha (2005, p. 11), “Pobreza absoluta esta
estreitamente vinculada as questdes de sobrevivéncia fisica; portanto, ao néao
atendimento das necessidades vinculadas ao minimo vital”.

A nocao de subsisténcia como critério definidor da pobreza foi alvo de criticas.
As principais referiam-se ao fato de que, nessa abordagem, as necessidades

humanas sdo majoritariamente fisicas, ignorando-se que os individuos nao precisam
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apenas de energia para se manter, pois sdo seres sociais, trabalhadores, pais,
cidadaos. Necessitam de que o Estado provenha servicos publicos de qualidade,
eficientes de forma universal em vez de restritos aos mais ricos (CODES, 2008).

A ideia primaria de considerar a garantia a subsisténcia como determinante
da pobreza evoluiu e tornou-se mais abrangente no que diz respeito as suas
dimensdes. Assim, sobreveio a concepcdo de pobreza como privacdao das
necessidades basicas, que se apresentou como uma das primeiras que analisaram o
fendbmeno em mais de uma dimensao.

Essa abordagem ganhou evidéncia a partir da década de 1970. Considera,
além da necessidade de alimentacdo, a habitacdo, a saude, o saneamento e a
educacao. Sua utilizacao para definir a pobreza propicia definir, de forma mais exata,
quais sao as necessidades basicas que se apresentam em cada sociedade.

Aprender a ler e escrever constitui, por exemplo, numa necessidade basica,
mas em sociedades onde a alfabetizacdo € generalizada esse critério de
necessidade basica ndo sera util para distinguir os pobres. Seria necessario,
entdo considerar necessidade basica de educacdo um nivel de escolarizacdo
mais elevado — educagdo primaria completa, ou mesmo secundaria — que
mostra que é possivel levar em conta a nogao de pobreza relativa quando a
abordagem de necessidades basicas é adotada (ROCHA, 2005, p. 19).

A concepcao da mensuracao pelas necessidades basicas contrapbe-se a
determinacdo de uma linha de pobreza, pois abandona a renda como parametro
exclusivo de indicagdo. Realca a pobreza como um fendmeno multidimensional, ao
destacar as inter-relacoes entre as multiplas caréncias do individuo, possibilitando a
adocao de parametros que expressam resultados em melhorias nas condicdes de
vida, e ndo somente em termos de aquisicéo de produtos.

Assim, por exemplo, ndo se trata de usar como indicador de saude o numero
de leitos hospitalares ou o gasto publico em saude, mas os resultados
efetivos em termos de redugédo da morbidade e da mortalidade, e de aumento
da esperanca de vida (ROCHA, 2005, p. 20).

Outro aspecto que a distingue da concepcao unidimensional da linha de
pobreza é o fato de abranger a sociedade como todo, nao demarcando os resultados

somente sobre a populacéo pobre:

[...] se o indicador considerado for a taxa de analfabetismo, ndo se trata
daquela observada entre os pobres, mas da que se verifica junto a populagao
como um todo, o que naturalmente ameniza o diagnéstico, mas implica
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ignorar eventuais diferencas das taxas entre as subpopulagbes (ROCHA,
2005, p. 21).

A concepcao de necessidades basicas foi inicialmente a adotada pela
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) e suas agéncias na elaboragcao dos planos
de desenvolvimento social. Em 1976, a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT)
afirmou que o conceito de necessidades basicas deveria ser colocado dentro de um
contexto do desenvolvimento econdmico e social geral de uma nacdo. Afirma o

relatério “Employment Growth and Basic Needs: A One-World” apresentado na OIT:

The concept of basic needs should be placed within a context of a nation’s
overall economic and social development. In no circumstances should it be
taken to mean merely the minimum necessary for subsistence; it should be
placed within a context of national independence, the dignity of individuals
and peoples and their freedom to chart their destiny without hindrance (OIT,
1976, p. 24-25).

Segundo Rocha (2005), durante os anos 1970 e 1980, houve inUmeras
tentativas de se construir um indicador social que fosse capaz de medir, com
efetividade, os diferentes aspectos das necessidades basicas, contudo, ndo se
chegou a um resultado satisfatério conceitual e operacional. Uma critica a essa forma
de abordagem foi destacada por Townsend (apud CODES, 2008), referindo-se a uma
dificuldade na analise e investigacao das condi¢des sociais de grupos especificos.

Diante do fato de que alguns grupos sociais sdo mais suscetiveis a certas
privacoes, deve-se estudar essa concepcao de pobreza relativamente a estrutura
social e institucional. Assim, a pobreza pode ser melhor entendida se forem
focalizados tanto aqueles que sao vitimas de ma distribuicdo de recursos quanto
pontualmente aqueles que ndo possuem 0s recursos suficientes para concretizar as
demandas sociais elaboradas e os costumes determinados sobre os cidadaos que
compdem a sociedade.

Partindo de ideia de que o conceito de pobreza e as estruturas sociais e
institucionais prevalecentes sao interdependentes, comec¢a a ganhar forma uma nova
concepgao de pobreza, caracterizada por ser mais abrangente do que o conceito das
necessidades basicas. Esse conceito ficou conhecido como concepcgédo da privacao

relativa.

Tal mudanga n&o consiste apenas na consideragdo de um maior conjunto de
indicadores observaveis de privagbes sociais e materiais, e suas ligacoes
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com renda. Constitui-se, sobretudo, na constatacdo de que a relagéao entre
privacdes e renda é mutavel ao longo do tempo e entre comunidades que
ocupam diferentes territérios (TOWNSEND, p. 33-34 apud CODES, 2008).

Por esse prisma, a concepcao da privacao relativa também esta intimamente
relacionada ao conceito de “pobreza relativa”, que compreende a pobreza por meio
da comparacao da condicao de vida das pessoas com as demais, na area onde estao
inseridas com status semelhante. Nessa perspectiva, é considerado como pobre o
individuo que nao possui condigcdes de vida (incluindo alimentacdo, nutricao,
educacgao, habitacdo e servigos publicos), para desempenhar o papel e seguir o
comportamento que lhe é esperado na condi¢cao de participe do grupo social.

Devemos salientar que as privacées podem ocorrer em quaisquer esferas da
vida: no trabalho, dominio que prové os recursos determinantes para que o0s
individuos se posicionem em outras dimensdes da vida; no lar, na vizinhanca e na
familia; enfim, em uma diversidade de atividades sociais e individuais em que diversos
papéis sociais sdo desempenhados (TOWNSEND apud CODES, 2008).

A favor dessa concepc¢ao, considerando a ideia de que a sociedade muda ao
longo do tempo, Townsend (apud CODES, 2008) afirma que existem mudancgas na
estrutura social, no mercado de trabalho e no comércio; logo, existem mudangas na
determinacao do conceito de pobreza. Além do mais, destaca a indispensabilidade de
estudos que analisem a pobreza, considerando a estrutura social e institucional, de
forma a diferenciar os conceitos de desigualdade e pobreza (CODES, 2008).

Considera-se que além da renda, as politicas publicas devam levar em conta
na sua estratégia outros aspectos multidimensionais como as necessidades
peculiares do individuo inserido em um determinado contexto dentro da sociedade.

Destaca-se, no campo da abordagem multidimensional da pobreza, a relativa
a teoria da abordagem das capacitacdes formulada pelo professor e economista
indiano Amartya Sen. Em seus estudos, o autor incorpora diferentes aspectos das
concepgdes de pobreza apresentadas e amplia a abordagem das necessidades
fundamentais. E a chamada concepcéo de pobreza como privacdo das capacidades,
caracterizada por concentrar a atencao em elementos que tém valor intrinseco para
que as pessoas alcancem seus projetos de vida.

A compreensao sobre a teoria da pobreza como privacao das capacidades é
apresentada a seguir. Para um melhor entendimento, expomos o conceito de

desenvolvimento para Amartya Sen.
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3.2 POBREZA COMO PRIVAGAO DE CAPACIDADES (CAPABILITIES)

A imagem de desenvolvimento de uma nacao permaneceu durante muito
tempo restrita a ideia de melhoria dos indicadores da economia. Esses indicadores,
quando ostentam bons numeros, sdo propagandeados no cenario publico pelos
governos e nos meios de comunicagao como um sinal de que o pais se encontra em

um caminho préspero de desenvolvimento, modernizagao e evolugao.

A ampliagdo da visao social do processo de desenvolvimento brasileiro esta
em consonadncia com a ampliagdo da extensdo do conceito de
desenvolvimento, em nivel mundial. Nos ultimos quarenta anos, pelo menos,
este conceito tem sofrido uma ampliacdo da extensédo do seu conteudo. Ha
muito, o termo ‘desenvolvimento’ deixou de denotar somente fenbmenos e
processos estritamente econémicos, tais como o aumento do produto real per
capita ou 0 aumento da produtividade dos fatores de produgao. A partir dos
anos 1970 incorporam-se ao conceito de desenvolvimento diversas nogoes,
que passam, inclusive, a justificar o aparecimento de novas expressdes
associadas ao desenvolvimento, como ‘desenvolvimento sustentavel e
‘desenvolvimento humano’. (PINHEIRO, 2012, p. 8).

Em que pese o reconhecimento da importdncia de um pais ostentar
indicadores econdmicos favoraveis, essa métrica quantitativa, por si sé, ndo é capaz
de exprimir toda a complexa concepcéao de desenvolvimento social. Bons indicadores
podem apenas representar a acumulagéao de riguezas em um segmento especifico,
sem refletir em alteracdes reais no cotidiano das pessoas que vivem em situacoes de
vulnerabilidade.

A realidade social que hoje se apresenta como muito desigual também reflete
outros problemas, como a formacao familiar, o equilibrio social, a valorizacao da
tradicao cultural, a construcao dos objetivos de vida, as opg¢des politicas, entre outros.
E nesse ponto que Amartya Sen aborda a questio do desenvolvimento. Afastando-se
dos critérios econémicos e estatisticos para se direcionar a indicadores de qualidade
de vida, de bem-estar e das liberdades que as vidas humanas podem trazer consigo,
a abordagem seniana tem o mérito de pér a vista quais os reais fins alcancados pelas
politicas sociais de governo no aspecto referente a melhorias concretas nas condigdes
de vida dos individuos.

Para o autor, os fins do desenvolvimento dizem respeito a expansao das
liberdades reais que as pessoas desfrutam (SEN, 2000, p. 18). A liberdade, por

consequéncia, € a finalidade do desenvolvimento.
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O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacéo
de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econémicas e
destituicdo social sistemética, negligencias dos servicos publicos e
intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos (SEN, 2000,

p. 18).

A concepcao de liberdade na 6tica seniana aplica-se ndo apenas a descrever
o estado das pessoas, mas também a verificar normas e direitos que garantam o bem
do individuo, possibilitando o exercicio do seu papel como ator social e garantindo a
autonomia necessaria para escolher o tipo de vida que mais valoriza. Ao evidenciar
uma gama de caracteristicas e de capacidades pessoais, a concepcao do

desenvolvimento como liberdade é abrangente e multidimensional.

Se a liberdade é o que o desenvolvimento promove, entdo existe um
argumento fundamental em favor da concentragdo nesse objetivo
abrangente, e ndo em algum meio especifico ou em alguma lista de
instrumento especialmente escolhida. Ver o desenvolvimento como
expansdo das liberdades substantivas dirige a atengédo para os fins que o
tornam importante, em vez de restringi-la a alguns dos meios, que inter alia,
desempenham um papel relevante no processo (SEN, 2000, p. 17-18).

Para o autor, sua analise de desenvolvimento ressalta que o crescimento da
economia deve ser acompanhado de praticas de gestao governamentais capazes de
produzir as oportunidades adequadas, para os individuos assumirem o papel de
protagonistas dos préprios destinos. Expandir as liberdades das pessoas é fomentar
e respeitar a sua condicao de livre agir. Neste sentido:

O crescimento do PNB ou das rendas individuais obviamente pode ser muito
importante como um meio de expandir as liberdades desfrutadas pelos
membros da sociedade. Mas as liberdades dependem também de outros
determinantes, como as disposi¢cdes sociais e econémicas (por exemplo, os
servigos de educacgao e saude) e os direitos civis (por exemplo, a liberdade
de participar de discussdes e averiguagdes publicas (SEN, 2000, p. 17).

Sua concepcao de desenvolvimento tem por fundamento o enriquecimento da
vida humana a partir das oportunidades de escolha decorrentes da expansao das
liberdades.

O grau de liberdade para o exercicio das oportunidades, acaba por ser
decisivo na questdo da mensuracdo e avaliagdo do desenvolvimento. O pleno
exercicio das liberdades pelo individuo acaba por contribuir para a expansao da
liberdade para os demais membros da sociedade. J& quando ha uma privacao do

exercicio dessas liberdades ocorre um prejuizo ao desenvolvimento social como um
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todo. Neste cenario de privacdo é que Sen apresenta o conceito de pobreza como
privacao das capacidades.

Na sua concepcao tedrica da pobreza, Sen dirige o foco a figura do individuo
e o caracteriza como um ser dotado de potencialidades que sdo contextuais, sociais,
pessoais e culturais, um ser ativo na transformacgao da realidade. O autor defende que
o processo de desenvolvimento deva ser construido a partir da combinagcédo da métrica
quantitativa dos indicadores econdmicos, aliada as liberdades oportunizadas aos
membros da sociedade de fazerem escolhas com a garantia dos direitos basicos,
como 0 acesso, alimentacao, saude, educagéao, cultura, moradia.

Preliminarmente a discussao sobre a teoria de Sen, se faz necessario uma
ressalva, a fim de expor uma observacao de carater terminoldgico para esclarecer o
significado da expressao “capacidade” utilizada pelo autor.

Na lingua inglesa, o verbete "capability” possui uma definicado mais restrita do
que "capacity". Capability, do latim capere, corresponde a "the ability or Power to do
something", tendo como sinénimos "ability, skill, talent'; enquanto capacity, do francés
caparassone do espanhol caparazdn, pode tanto significar a aptiddo de alguém para
realizar determinada coisa, como tem significado mais amplo, referindo a quantidade
maxima de algo ("the largest amount that a container or building can hold")
(CAMBRIDGE DICTIONARY, 2022).

Assim, embora a expressao capabilidade, tenha sido recepcionada pela
lingua portuguesa® com o mesmo significado da lingua inglesa e, por consequéncia a
que melhor traduz a ideia de Sen. Adotaremos nesta tese a expressao consagrada
pela doutrina na traducao de "capability approach" como "abordagem da capacidade”.

Nas obras de Sen, aparece ainda a expressao "perspectiva da capacidade”
(capability perspective), paralelamente a "abordagem da capacidade" (capability
approach), sendo que esta é a usualmente adotada, principalmente na analise pelos
estudiosos dos pensamentos e das teorias Senianas.

Feita essa observacao e dando sequéncia a concepcao de pobreza, para Sen
(2000), é definida como uma privacao de capacidades basicas de um individuo.
Liberdade e capacidade pela ética seniana apresentam grande semelhanca. A

3 Segundo o dicionario Michaelis, a palavra capabilidade pode significar: "qualidade ou estado de
capaz", "caracteristica que pode ser usada ou desenvolvida" ou "capacidade de praticar uma agéao
por ja se terem tomado todas as providéncias necessérias ao seu bom desempenho.”

(DICIONARIO MICHAELIS, 2022).
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primeira pode ser considerada como uma forma de capacidade, seja como
capacidade de exercer seus talentos e aspiracdes pessoais, seja como capacidade
efetiva de participar dignamente da vida em sociedade. “A liberdade de conduzir
diferentes tipos de vida é refletida na capabilidade da pessoa. A capabilidade de uma
pessoa depende de uma variedade de fatores, incluindo caracteristicas pessoais e
ordenamentos sociais” (SEN, 1993, p. 33).

Assim, a abordagem das capacidades refere-se a liberdade de uma pessoa
para escolher o tipo de vida que deseja levar, ou seja, a liberdade de realizar
combinacdes alternativas de funcionamentos. As capacidades sao assim definidas no
pensamento de Sen (2000, p. 95):

A ‘capacidade’ [capability] de uma pessoa consiste nas combinacdes
alternativas de funcionamentos cuja realizacédo é factivel para ela. Portanto,
a capacidade é um tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar
combinagdes alternativas de funcionamentos (ou, menos formalmente
expresso, a liberdade de ter estilos de vida diversos). Por exemplo, uma
pessoa abastada que faz jejum pode ter a mesma realizagdo de
funcionamento quanto a comer ou nutrir-se que uma pessoa destituida,
forcada a passar fome extrema, mas a primeira pessoa possui um ‘conjunto
capacitario’ diferente do da segunda (a primeira pode escolher comer bem e
ser bem nutrida de um modo impossivel para a segunda).

O conjunto de capacidades é constituido pelo numero de oportunidades de
escolha a disposicdo de uma pessoa. Quanto maior o leque de alternativas de

funcionamentos a disposi¢ao do individuo, maior sera a sua liberdade de escolha.

Tal como o assim chamado ‘conjunto orgamentarioc’ no espago de
mercadorias representa a liberdade de uma pessoa para comprar pacotes de
mercadorias, 0 ‘conjunto capacitario’ [capability sef] reflete, no espaco de
funcionamentos, a liberdade da pessoa para escolher dentre vidas possiveis
(SEN, 2001, p. 80).

Por sua vez, os funcionamentos (functionings) sao o que uma pessoa pode
considerar valioso fazer ou ter, variando desde questdes basicas, como estar bem
nutrido e saudavel, até questbes mais complexas, como ter respeito proprio,
perspectivas para o futuro e participar da vida em comunidade, ou seja, 0s
funcionamentos podem ser compreendidos como um conjunto de acdes e estados

valiosos para o desenvolvimento do ser humano.

Ao definir essa nogao primitiva, Sen nao esta construindo apenas uma nova
linguagem para o desenvolvimento humano, ele estd ampliando a base



53

informacional normalmente usada pelos economistas, de cunho utilitarista, ao
incorporar uma multiplicidade de opgdes e descrigdes na caracterizagdo do
bem-estar dos individuos (ZAMBAM; KUJAWA, 2017, p. 220).

Realizar as combinacdes de funcionamentos propicia ao individuo o exercicio
do bem-estar. A capacidade para realiza-los significa que ao individuo foi dada a
liberdade de escolha entre diversas combinacdes de funcionamentos. Bem-estar tem
que ver com “estar bem”, referindo-se a possibilidade ter acesso a alimentos, a saude,
a educacao, entre outros atributos.

Por exemplo, uma pessoa abastada que faz jejum por sua livre e espontéanea
vontade pode ter a mesma realizagdo de funcionamento que uma pessoa
pobre forgada a passar fome extrema. Porém a primeira pessoa possui um
‘conjunto capacitario’ diferente do da segunda. A primeira pode escolher
comer bem e ser bem nutrida de um modo impossivel para a segunda (SEN,
2000, p. 95).

O conceito de capacidades se relaciona com as aptiddes reais das pessoas
realizarem o que valorizam. Renda e riqueza, que geralmente sédo indicadores de
evolucéo e desenvolvimento n&o seriam valores em si mesmos, mas meios para que
o individuo possa obter 0 que se deseja. Desta forma, o autor conclui que a baixa
renda ou a pouca riqueza nao podem ser entendidas como os fatores exclusivos de
avaliacao do nivel de pobreza de uma pessoa.

Ha o reconhecimento da renda como um importante fator na liberdade de
escolha, contudo ganham importancia outros fatores de ordem nao econémica. Séo,
por exemplo, os que atuam na liberdade de escolha dos individuos como 0s servigcos
de educacdo e de saude, os direitos politicos e civis, a assisténcia social, a
participacdo na comunidade, o respeito préprio, o capital social, 0 acesso ao crédito e
a terra, o tipo de emprego (formal ou informal), entre outros.

A percepcgéo regular de uma renda “é um meio importantissimo de obter
capacidades” (SEN, 2000, p. 116). E a partir dela que o individuo, por meios préprios,
buscara seu bem-estar, seja aumentando suas capacidades em prol de um melhor
futuro e consequente aumento de renda, com liberdade para gozar a vida da forma
que Ihe convém.

Segundo o autor, ser pobre ndo € somente viver abaixo de uma linha de
pobreza imaginaria determinada pela renda que o individuo percebe. Ser pobre é
perceber uma determinada renda que ndo permite ao individuo o acesso a certas
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necessidades basicas, considerando as circunstancias e os requisitos sociais do
ambiente em que ele vive.

Se sobressai nessa teoria o exercicio da liberdade de escolha frente a
percepcao de renda, como um dos eixos centrais na analise da pobreza. A
desigualdade das capacidades é o fator preponderante na verificacdo das diferengas
sociais — quanto menos livre e menos capacidades tiver o individuo, menores
oportunidades ele tera para fazer as escolhas de vida.

Esta teoria aponta uma necessidade de se rever o foco do desenvolvimento,
passando dos meios (distribuicdo de recursos) para os fins (alcance de realizagdes
ou funcionamentos) valorizados pelos individuos. Ou seja, quanto maior for a
liberdade das pessoas, melhor a sua condicao de vida e maior integracao vai ter na
comunidade.

Nao obstante a teoria da abordagem das capacitacbes ser a adotada como
fundamentacéo tedrica em diversas ferramentas para medir o desenvolvimento social
em relevantes politicas publicas nos mais variados paises, alguns conceitos desta
abordagem sao alvos de criticas por numerosos pesquisadores da area.

Segundo Mosaner (2016), diversos autores apontam que o foco individualista
da teoria da abordagem das capacitacdes, inevitavelmente, desloca o espaco de
analise da conjuntura macroeconémica e das grandes estruturas do sistema de
producdo, para uma analise focada na populagédo e no atendimento de necessidades
primarias de vida, causando uma dificuldade em se realizar uma andlise das
capacidades coletivas.

Outro aspecto que sofre criticas na teoria da abordagem das capacitacdes
sao as relativas ao excesso de liberalismo e a defesa do livre mercado. Mosaner
(2016) aponta o fato que as citacoes feitas por Amartya Sen a Marx ao longo de sua
obra sao superficiais, constituindo mengdes as preocupacées humanistas do
intelectual sem de fato debater os temas centrais, como a teoria do valor trabalho, o
fetichismo da mercadoria ou alienacao.

A seu favor, Sen afirma que enxergar o sistema capitalista apenas como “uma
conglomeragédo de comportamentos gananciosos e individualistas” é subestimar sua
“ética”. Mercados eficientes sdo baseados em instituicbes sdélidas e na confianga
mutua, e a liberdade de perseguir desejos e aspiracdes de modo racional e inteligente
pode ser um grande fator de aprimoramento moral (como opcéo ao cerceamento das
liberdades por regimes tiranicos ou ditatoriais, por exemplo). Contudo, ‘apesar de sua
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eficacia’, a ética capitalista € severamente limitada em alguns aspectos, como a
desigualdade econ6mica, a protecdo ambiental e a necessidade de cooperacao de
agentes que operam fora do mercado (SEN, 2000).

A légica da acumulacao capitalista € um dos grandes responsaveis pelos
problemas sociais e mesmo que a abordagem das capacidades tenha por objeto o
individuo e, desta forma, seja aplicada em um nivel microeconémico e local, nos
parece que tem fundamento os questionamentos da falta de uma discussdo mais
profunda sobre as influéncias do capitalismo global nas privagdes a que se sujeitam
as pessoas.

O conteudo da abordagem das capacitacbes como proposta de espaco
avaliativo da condicdo de vida das pessoas de fato ndo € afetado pelas criticas
apresentadas. Longe disso, o debate acerca das estruturas de dominacgao e relagdes
de poder intrinsecas ao modo capitalista de producao sé contribuem para a discussao,
abrindo uma porta para a possibilidade de incorporar temas centrais das obras de
Marx ao marco tedrico proposto por Sen.

Para Sugden (1986), o problema da teoria Seniana refere-se a especificacdo
e a delimitacdo dos funcionamentos e das capacidades. Para ele, Amartya Sen
enumera os funcionamentos por ordem de prevaléncia, contudo, como o proprio Sen
reconhece, esta forma de ordenacdo, amplia as possibilidades de construcdo de

estrutura parcial, mas nao impede sua falta de completude.

Sen é incrivelmente otimista sobre as chances de chegar-se a um acordo
geral sobre a classificacdo de muitos vetores de funcionamentos [...]
enquanto nés podemos todos concordar sobre a importancia de sobreviver e
ser devidamente alimentado, contudo, pode ser mais dificil conseguir um
acordo sobre os valores relativos das fungées mais complexas (SUDGEN,
1986, p. 821).

A medida que a abordagem das capacidades vem ganhando importancia no
mundo académico e cientifico, naturalmente seu pensamento vem despertando
diferentes reacbes. Se, por um lado, a aplicacdo de sua teoria vem demonstrando
progresso na elaboracdo das politicas de enfrentamento a pobreza, de outro, a
abordagem seniana vem sofrendo criticas contundentes.

E é nesse contexto que se justifica a escolha da teoria da abordagem das
capacitacoes de Amartya Sen como referencial adequado para a realizacdo de uma

analise de politicas publicas de combate a pobreza. A ideia central de superacao da
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privacdo das liberdades coaduna com os objetivos das politicas publicas nacionais,
especificamente quando se trata do Programa Bolsa Familia. Além disso, busca, de
maneira geral, melhorar as condicdes de vida da populacdo pobre e extremamente
pobre, atuando nas multiplas dimensdes da pobreza.

Como politica condicionada de transferéncia de renda, o Programa Bolsa
Familia pode aparentar, num primeiro momento, uma atuagdo unidimensional no
combate a pobreza. Mas, ao determinar o cumprimento de certas condicionalidades e
realcar a questdo do desenvolvimento com a realizacdo de acbes sociais
complementares, o programa reafirma o entendimento de que a pobreza combatida €
de carater multidimensional e que, dentro dos objetos desta politica, encontra-se
destacada a remocao de fontes de privacéo de liberdade.

O programa foi estruturado para atuar além transferéncia da renda, com o
estabelecimento de compromissos com os beneficiarios na area da educacao,
mediante o controle de frequéncia das criancas e adolescentes as escolas, e na area
da saude, com o acompanhamento do pré-natal, do crescimento e desenvolvimento
das criancas e do cumprimento do calendario de vacinagao.

Essa estratégia de atuacao coaduna com as licoes de Sen (2000), segundo a
qual a superacao da pobreza depende ndao somente do montante de renda auferida,
mas também do acesso as capacitacdes basicas

O Programa Bolsa Familia se enquadra no desenvolvimento sustentavel
segundo Sen, pois, promovem [sic] as duas liberdades propostas pelo autor
a liberdade substantiva, proporcionando a educacao e a assisténcia social, e
a liberdade instrumental tendo em vista a oportunidade social para a remog¢éo
das principais fontes de privacdo das liberdades humanas a pobreza e
caréncia de oportunidades (ZAMBAN; KAMPHORST, 2017, p. 92).

A chance de realizar os funcionamentos de desenvolver novas capacidades
pode ser considerada um meio de romper com o ciclo da pobreza e com a cultura da
resignacdo. A medida que os beneficiarios obtém acesso a novos funcionamentos —
como a pessoa que se sujeitava a qualquer tipo de trabalho para conseguir comprar
comida, agora pode negar trabalhos degradantes para ter um minimo de dignidade,
novas perspectivas de vida apresentam-se, possibilitando almejar melhores
condicdes de vida.

Feita a delimitacdo do conceito de pobreza que ira nortear o trabalho,

apresentamos, no préximo tépico deste capitulo, os fatores sécio-histéricos de como
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o Brasil vem atuando no combate a pobreza. Procuramos destacar os fatores
determinantes do comportamento do Estado Brasileiro frente ao fenébmeno da pobreza
nos diversos periodos da historia, assim como as mudancas estruturais ocorridas que
afetaram a evolugdo do combate a pobreza.

3.3 TRAJETORIA HISTORICA DO ESTADO BRASILEIRO NO COMBATE A
POBREZA

A pobreza no pais compreende um fenémeno estrutural, que limita a inser¢ao
do individuo na vida social. Historicamente, por parte dos governos, pouco esforco foi
feito para promover a inclusdo das camadas mais pobres da populagédo. O processo
de desenvolvimento social no Brasil, do ponto de vista da promoc¢ao das politicas
publicas, ganhou destaque recentemente, ap6s a implantacao de uma nova estrutura
de Estado, propiciada pela entrada em vigor da Constituicao Federal da Republica de
1988.

Nas ultimas trés décadas, a mudanca de visdo institucional em relagao a
pobreza se deu por meio da formulacao de politicas publicas. No Brasil, assim como
na maioria dos paises da América Latina, nos anos de 1990, surgem e se ampliam os
PTCR, voltadas para garantir as familias pobres e extremamente pobres o0 acesso
regular a uma renda minima.

E por meio dessa estratégia que o governo vem atuando para minimizar os
efeitos colaterais de anos de abandono institucional a populagdo mais vulneravel.

Segundo Yasbek (2012), a trajetéria histérica da pobreza no Brasil remete a
uma permanente falta de recursos e servicos prestados de forma ineficiente para o
enfrentamento desse problema por parte do Estado. A heranga colonial e o atraso em
consolidar as instituicoes democraticas dificultaram o acesso da grande maioria da
populacdo a direitos sociais e colaboraram para que a pobreza se tornasse um
problema permanente na sociedade.

Ao proclamar sua independéncia de Portugal em 1822, o Brasil herdou uma
tradicdo civica pouco encorajadora. Em trés séculos de colonizagdo (1500-
1822), os portugueses tinham construido um enorme pais dotado de unidade
territorial, linguistica, cultural e religiosa. Mas tinham também deixado uma
populagdo analfabeta, uma sociedade escravocrata, uma economia
monocultora e latifundiaria, um Estado absolutista. A época da
independéncia, ndo havia cidaddos brasileiros, nem patria brasileira.
(CARVALHO, 2013, p. 13-14).
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O percurso do enfrentamento a pobreza no Brasil remonta aos anos de 1560,
com a criagao da Confraria da Misericordia de Sdo Paulo dos Campos de Piratininga,
alojada no patio do colégio, nos Largos da Gléria e Misericordia, que, inspirada pela
pratica portuguesa de oferta de esmolas, oferecia dotes para os 6rfaos e fornecia
caixdes para enterrar os mortos.

Conforme destaca Mestriner (apud YASBEK, 2012, p. 295), estabeleceu-se,
na vila de Sao Paulo, “uma pequena enfermaria que era ao mesmo tempo albergue e
hospital, atendendo com alimentacao, abrigo e enfermagem a escravos e homens
livres, visto que ndo havia ainda médicos no pais”. Nesse periodo, a Igreja Catélica
desempenhou um relevante papel na ampliacgdo desse modelo assistencial. O
desenvolvimento de acdes de caridade e as esmolas recolhidas criaram um modelo
assistencial que realizava uma distribuicdo as pessoas mais pobres daquilo que era
recolhido dos ricos.

Esse foi o primeiro modelo de assisténcia social aos carentes no Brasil
colonial, e, em seguida, surgiram as instituicbes asilares e tutelares, com destaque
para a solugao asilar criada, em 1802, pela Santa Casa de Sao Paulo, denominada
“Lazareto”, um hospital para tratamento da hanseniase e um asilo para idosos e
assisténcia para alienados e invalidos (YASBEK, 2015, p.295).

Na esfera politica, a Camara Municipal de Sao Paulo tinha a obrigacao legal
de destinar um sexto de seus recursos as criancas 6rfas. Também cabia a ela a
realizacdo de acdes de enfrentamento a pobreza que eram efetivadas por meio de
comissdes que visitavam estabelecimentos de caridade e prisdes. O comportamento
fiscalizador dessas comissdes confundia-se com praticas sanitarias, caracterizando,
assim, o atendimento filantropizado e higienista aos pobres no periodo colonial e
imperial (SPOSATI, 1988).

A partir do século XIX, o sistema econémico derivado da exportacéo do café
alterou substancialmente as caracteristicas da economia, fazendo o Brasil abandonar
o sistema econdmico mercantil escravista, passando a ser uma economia exportadora
capitalista. Nesse contexto, afirma Sposati (1988, p.79), “destacam]-se entre a
populacdo as primeiras manifestacbes de riqueza e a pobreza comega a merecer
cuidados institucionalizados”.

A imagem cunhada da pobreza como incapacidade pessoal e objeto da
filantropia comegou a mudar com o desenvolvimento da urbanizagéo e o ingresso da

classe operaria no cenario politico da sociedade. Com isso, por meio de mobilizagdes
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e reivindicacdes, a “questdo social” passou a ser o critério norteador para o
desenvolvimento e aplicacdo de medidas governamentais de protec¢édo ao trabalhador
(YASBEK, 2012).

Até 1930, muito pouco se realizou em relagao as politicas de protecao social
no Brasil. A economia nacional era caracterizada pela predominancia da agro
exportacdo. Na area social, em face da omissdo do Estado, a regulagao era feita por
trés instancias: o mercado, que atendia a preferéncias e demandas individuais, a
iniciativa privada nao mercantil, que atuava pontualmente nos casos relacionados a
pobreza; e a policia, que se valia da repressdao para controlar a questao social
emergente (PEREIRA, 2000).

Na década de 1930 e de 1940, mais precisamente na fase conhecida por
Estado Novo, que abrange os anos de 1937 a 1945, o governo de Getulio Vargas
avancou na regulamentacao das relagdes entre capital e trabalho por meio de politicas
sociais voltadas para a formacao de uma classe trabalhadora industrial: “Uma deciséao
que teve consequéncias por alterar o modelo de desenvolvimento centrado no poder
das elites rurais” (SERPE; SILVA, 2018, p. 61).

Essa transicdo de uma economia rural para uma economia urbano-industrial
foi responsavel pela ocorréncia de uma “migracdo dos camponeses para a cidade e
criou uma divisdo entre o trabalhador formal, protegido pela lei, e o trabalhador

informal, em piores condi¢des de trabalho e salario” (SERPE; SILVA, 2018, p. 62).

O Estado brasileiro, desenvolvendo acordos de interesse do capital e dos
trabalhadores nos mais diversos setores da vida nacional, opta pela via do
seguro social. O sistema de protecado nesse periodo é seletivo e distante de
um padrao universalista (YASBEK, 2012, p. 296).

Sem um projeto efetivo para a populagdo de baixa renda, o Estado
desenvolvia medidas especificas de cunho provisério para confrontar o problema da
pobreza. Para assegurar direitos aos pobres, o Estado, por meio de intervencéo na
economia instituiu a figura do salario-minimo por meio do Decreto-Lei n® 2.160, de 30
de abril de 1940, a fim de definir uma remuneracao que se julgava suficiente para a
sobrevivéncia do trabalhador, ndo permitindo assim ao mercado definir os valores dos
salarios.

Durante esse periodo, também se destacou a politica trabalhista, com a
criagcdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) em 1943 e a passagem do
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controle dos sindicatos para o Estado. Na década de 1950, sobretudo a partir da sua
segunda metade, merece destaque o surgimento da ideologia desenvolvimentista que
defendia a ideia de que a expansdo da economia de um Estado constituiria
naturalmente a reducao do numero da populacao pobre. Era consenso entre as elites
politicas, econémicas, intelectuais e a opiniao publica de que o pais vivenciava um
periodo de transformagdes mesmo passando por crises econémicas.

Neste periodo, pds segunda guerra, alastrou-se globalmente, inclusive no
Brasil, o pensamento de que o desenvolvimento social se daria por meio do
crescimento econdmico. Se solidificava a ideia de que o crescimento seria forca motriz
geradora de maior riqgueza que, por sua vez, escorreria para erradicar a pobreza e
todos o0s seus problemas decorrentes. Contudo, o que se viu, durante os anos
correntes, foi que essa politica acabou resultando em uma sociedade desigual, com
uma extrema concentracao de renda e um grande nimero de pessoas extremamente
pobres.

Na década de 1960 (até 1964), no governo Joao Goulart o Estado Brasileiro
adotou um programa de protecado social mais progressista, que logo foi interrompido
em decorréncia do golpe militar de 1964 (PEREIRA, 2000).

No periodo que vai de 1964 a 1985, se observou uma profunda mudanga de
conteudo do Estado, deixando de ser uma organizacado populista para tornar-se
tecnocratica e centralizada, caracterizada por um “pacto de dominacgéao entre elites
civis e militares, sob o aplauso das classes médias assustadas com o turbulento
periodo anterior” (TAVARES; ASSIS, 1985 apud PEREIRA, 2000, p. 135).

Nos primeiros anos do periodo, houve uma reestruturacao do Estado por meio
de reformas nas areas administrativa, fiscal, financeira e social, em resposta as
mobilizagbes populares que ainda eram permitidas. A partir de 1967, foi definido um
modelo econémico concentrador e excludente, fundado no autoritarismo. Evidenciou-
se no governo um menosprezo pelas massas e a ideia de que uma melhoria na area
social decorreria do desenvolvimento econdmico (PEREIRA, 2000).

Neste campo, segundo Yasbek (2012 p. 299), ocorreu um “processo de
modernizagao conservadora, que vai combinar assisténcia a pobreza com repressao,
pois essas mudangas nao significaram uma ruptura com os padrdes meritocraticos”.
Cita a autora, como exemplo dessas mudancas, a incorporacao de novos segurados
pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), a expansao da assisténcia
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médica previdenciaria, a criacdo, em 1974, da Renda Mensal Vitalicia (RMV) para

idosos e invalidos com baixa renda. Destaca ainda:

[...] a criacdo de novos mecanismos de poupanga compulséria por meio do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS e posteriormente o
PIS/Pasep. Foram criados também o Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (ProRural), o Sistema Financeiro de Habitacdo, os Centros
Sociais Urbanos, o Programa de Interiorizacdo de Acdo de Saude e
Saneamento no Nordeste (Piass), o Programa de Financiamento de Lotes
Urbanizados (Profilurb), entre outros, além do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia social (MPAS), que incluiu no novo sistema a Legido Brasileira
de Assisténcia — LBA e a Fundagao Nacional de Bem-Estar do Menor —
Funabem (YASBEK, 2012, p.299-300).

Nos anos que se seguiram, as politicas sociais continuaram atreladas ao
modelo econémico desenvolvimentista adotado e tinham como alvo os protagonistas
do desenvolvimento econdmico: trabalhadores urbanos e funcionarios publicos
(KERSTENETZKY, 2011a).

A “década perdida”, denominacao dada pelos analistas econémicos referente
aos anos 1980, viu o tema da pobreza ganhar destaque na politica social. Um pais
rico com a populacao pobre sofre com uma das suas maiores crises econémicas e
sociais de sua historia. A desaceleragdo econémica na década de 1980 foi brutal.
Como efeito colateral da estratégia econémica dos anos 1970, o pais herdou um maior
endividamento externo, uma fuga do capital investido, uma maior desigualdade social
e altos indices inflacionarios.

Neste cenario de crise institucional, se viu um avanco na mobilizacao dos
trabalhadores na luta pela redemocratizagéo e pelos direitos sociais, com uma critica
a pobreza como um resultado do modelo de desenvolvimento econémico adotado pelo
pais (SERPE; SILVA, 2018). Essa mesma visao & destacada por Pereira (2000), em

seu relato:

Em compensagdo, gragas a crescente mobilizagdo da sociedade, alguns
avangos civis e politicos se fizeram notar: anistia, em 1979, com a restituicao
dos direitos civis e politicos aos cidadaos cassados pelo regime militar,
eleicdo para governadores em 1982, e ampla campanha popular pelas
‘Diretas Ja', isto é, pelas elei¢cdes diretas para a Presidéncia da Republica
(PEREIRA, 2000, p.148).

Em 1987, respondendo a uma grande mobilizacdo social, foi instalada a
Assembleia Nacional Constituinte que, atendendo aos anseios da populacédo

convergiu suas forcas “no sentido de ampliar a intervengdo social do Estado,
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garantindo e criando mecanismos de viabilizagdo de direitos civis, politicos e sociais”
(YASBEK, 2012, p. 301).

Data desta época a inclusao pela primeira vez na histéria politica do pais, da
assisténcia social (com sua proposta de ‘minimos sociais’) numa Constituicdo
Federal, na condigdo de componente (integral e enddgeno) do Sistema de
Seguridade social e de direito da cidadania (PEREIRA, 2000, p.135).

Os trabalhos resultaram na elaboracao da Constituicado Federal de 1988, que
€ reconhecida como um marco de mudanca na trajetéria da assisténcia social do
Brasil, acabando por constituir um novo padrao de protec¢ao social, rompendo com o,
até entdo predominante modelo de politica social atrelado ao modelo econémico
desenvolvimentista em vigor, cujos principais grupos alvos eram os protagonistas do
desenvolvimento econdmico: trabalhadores urbanos e funcionarios publicos
(KERSTENETZKY, 2011b).

A década de 1990 iniciou marcada por um processo de reformas no Estado
voltadas para a retomada do crescimento econémico a qualquer custo. Contudo, o
que se viu foi um desmonte dos direitos sociais garantidos pela Constituicao Federal
de 1988, como também, a responsabilizacdo de toda a sociedade para tentar sair da
crise instituida na década anterior.

A partir das mudancas estruturais pés Constituicdo, o pais buscou novas
estratégias para o enfrentamento a pobreza. O processo de desenvolvimento, que
‘administra a pobreza', caracterizado como um modelo de 'modernizacao
conservadora', apresenta um roteiro que produz mudancas significativas na economia
sem quebrar a ordem econ6mico-social estabelecida ou quebrando-a apenas muito
lentamente. O cenéario de uma sociedade com um namero significativo de pessoas
extremamente pobres convivendo com a fome, principalmente na regidao Nordeste ndo
parecia ter perspectiva de melhora.

Nesse contexto, afirmam Silva, Yasbek e Giovanni (2007), ndo havia espacgo
para a implementacado de qualquer politica de redistribuicado de renda e combate a
pobreza, considerando a concepg¢ao de que somente seria possivel superar a pobreza
quando as contas publicas alcancassem um equilibrio financeiro. O que se viu como
politica de governo foi a manutengédo do ideal desenvolvimentista, que se valia da
ideia de que a reducdo da pobreza passava pela desregulamentacdo do mercado, na



63

expectativa de que o crescimento econémico aumentasse a renda e promovesse a
emancipacao e 0 acesso a cidadania.

Era o inicio do governo Collor (190-1992), e seu plano de governo previu uma
iniciativa importante que foi a utilizacdo de estoques publicos de alimentos para
programas de alimentacéo, com vistas a diminuir sua perda e apodrecimento. A partir
dai, desenvolvem-se os programas de distribuicao de cestas basicas para o Nordeste,
que pouco fez pela erradicacédo da fome.

Este cenario comegou a mudar com a acdo do Movimento pela Etica na
Politica que implicou no impeachment do presidente Collor e que colocou na agenda
governamental a tematica da fome e pobreza. Vejamos:

Destaca-se nesse cenario, a Campanha Nacional da Acdo e Cidadania
Contra a Fome, a Miséria, e pela Vida, conhecida como a Campanha da
Fome, soba lideranga do sociélogo Herbert de Souza o Betinho, sendo
incorporada pelo governo de Itamar Franco, em 1993, com 0 nome de Plano
de Combate a Fome e miséria. (SILVA, 2007, p. 89).

Em 1993, ja sob a presidéncia de Itamar Franco o governo brasileiro criou, em
carater emergencial, o Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos
(PRODEA), com o objetivo de socorrer a populacao carente atingida pela seca no
norte de Minas e no Nordeste. A gestdo do programa ficou a cargo da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB) que realizava a distribuicao de cestas basicas
para 0s municipios selecionados no Mapa da Fome (IPEA). Pioneiramente,
comecgaram a ser exigidas algumas contrapartidas, ligadas a area de educacao
(participar de programas de alfabetizacdo e matricula dos filhos na escola) e a area
de saude (apresentacao de carteira de vacinacao dos filhos).

Em 1995, assume a Presidéncia da Republica Fernando Henrique Cardoso
(FHC). Uma de suas primeiras medidas na area social foi extinguir, por meio de
medida provisoéria, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA). Na visdo do governo, a
instituicao representava a velha politica social, carregada de corrupcao, clientelismo
politico e promocao de interesses pessoais. Este ato simbolizou uma mudanca de
rumo na politica assistencial.

Na sequéncia, foi criada por meio do Decreto Federal 1.366 de 12 de janeiro
de 1995 a Comunidade Solidaria, que incorporou o PRODEA e ampliou a distribuicdo

de cestas basicas também para as familias carentes identificadas pelas prefeituras
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nas regides de pobreza, para as comunidades indigenas e para os acampamentos de
sem-terra (Programa Comunidade Ativa).

Um dos destaques na area social foi a criacdo do Programa de Erradicagcao
do Trabalho Infantil (PETI), que previa o pagamento de um determinado valor as
familias que se encontravam em situacdo de vulnerabilidade. Somente no Mato
Grosso do Sul, o PETI foi responsavel pela retirada de aproximadamente 5 mil
criangas que trabalhavam em carvoarias e plantagédo de mate.

A partir de 1997, por meio do Bolsa Escola, o Ministério da Educagéo passou
a transferir renda para as familias pobres, a fim de estimular a matricula de seus filhos
na rede escolar. Em 1999, o programa descentralizou a operagao para 0s municipios.
Posteriormente, por meio da Lei Federal 10.219 de 11 de abril de 2001, o Programa
Bolsa Escola foi institucionalizado (BRASIL, 2001).

Também houve a institucionalizacdo do Programa de Garantia de Renda
Minima por meio da Lei Federal 9.533 de 10 de dezembro de 1997 (BRASIL, 1997),
que autorizou o Poder Executivo a conceder apoio financeiro aos Municipios que
instituirem programas de garantia de renda minima associados a acgdes
socioeducativas.

Outros avancos de destaque foram a criacdo do Auxilio-Géas, programa que
complementava a renda das familias j& atendidas nos demais programas de
transferéncia de renda e Bolsa Alimentacdo, gerido pelo Ministério da Saude,
responsavel por complementar a renda das maes gestantes e filhos e criangas com
idade entre 6 meses a 6 anos e 11 meses, com riscos nutricionais, sendo que este,
em 2001, unificou seu cadastro com o Programa Bolsa Escola através do Cadastro
Unico dos Programas Sociais (CadUnico).

Houve uma evolucdo constante e sustentavel dos indicadores sociais no
campo dos servicos sociais de responsabilidade publica, especialmente em saude e
educacao, entretanto, areas importantes ndo apresentaram a mesma evolucédo. Na

analise da cientista politica Maria Herminia Tavares de Almeida:

Algumas areas ficaram fora do processo de reformas: jamais se chegou a
consensos minimos sobre as politicas de habitacdo e saneamento, e
tampouco surgiram iniciativas inovadoras para as grandes cidades e
metrépoles. Apesar da importancia adquirida pelos programas da rede de
protecdo social no segundo mandato de Cardoso, a énfase da atuagéo do
governo federal continuou a recair sobre as politicas universais —
especialmente educagao fundamental e atendimento béasico de saude. Sob
esse aspecto, mantiveram-se as concep¢des de reforma do sistema de
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protecao social definidas na década anterior, orientadas pela busca de maior
equidade e universalizagdo do acesso. (ALMEIDA, 2004).

Com o fim do governo FHC, assume a chefia do Executivo, em 2003, o
presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Sua ascensdo significou a primeira grande
mudanca de elites governantes no pais desde o final do regime militar, em 1985. Até
entdo, o Partido dos Trabalhadores (PT) fora o Unico dos sete maiores partidos
brasileiros que sempre estiveram na oposicdo no ambito federal. (ALMEIDA, 2004).
Sua eleicdo gerou uma expectativa de mudanca na politica de protecdo social,
ampliando a sua cobertura, contemplando as areas da saude, educacéo e cultura.

Para Paiva (2006), esperava-se do governo:

[...] enfrentar, sem acanhamento ou tolerdncia, o projeto conservador
dominante em nossa histéria, fatalmente imobilizador das energias
transformadoras e democraticas [...] romper com as modificagdes restritivas
no espago publico da protegdo social, sob forte impacto das politicas
neoliberais [...] garantir o amplo financiamento publico para as politicas
sociais, que suplantasse a logica da restricdo orcamentaria [...] superar de
vez a logica financista, que subordina as decisdes em termos de direitos
sociais a disponibilidade de caixa [...] pautar o debate publico sobre as
propostas de superacdo da pobreza com o combate da riqueza acumulada
privada [...]. (PAIVA, 2006, p.2)

A gestao do governo Lula consolidou, aperfeicoou e ampliou os avancos da
gestao anterior na area social, na qual destacam-se dois pontos que, para o professor
Luiz Alexandre Gongalves Cunha, sao considerados relevantes para a reducao de

pobreza e o aumento do IDH no periodo.

Em primeiro lugar, foi um governo que ampliou as verbas publicas dirigidas
para os segmentos fragilizados da populagéo brasileira. Partes crescentes do
orcamento governamental foram dirigidas para politicas, programas e
projetos de grande alcance social. Esta op¢do pode ser comprovada ao se
comparar os recursos que eram aplicados no inicio do governo e os niveis
constatados no final do periodo. Vamos citar apenas dois exemplos decisivos:
o0 bolsa familia e o Programa de Aquisicao de Alimentos-PAA, ligado ao Fome
Zero. Nao foi nada de extraordinario os aumentos verificados, mas para quem
estava acostumado a quase nada, foi uma dadiva quase divina, e suficiente
para expor 0 egoismo presente nos coragbes e mentes de boa parte da
populagédo de um dos maiores paises de dominio cristdo do mundo. (CUNHA,
2021).

Esses aumentos do investimento no mandato de Lula nunca sofreram,
efetivamente, uma severa limitagdo fiscal que o impedisse de implementar os

compromissos da democratizacdo e criar programas de protecao social. Nesse
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contexto, por meio da Lei 10.836 de 9 de janeiro de 2004, o presidente cria o Programa
Bolsa Familia, unificando os quatro programas de transferéncia renda criados no
governo anterior, o Programa Bolsa Escola, o Programa Bolsa Educacédo, o Auxilio
Gas e as transferéncias do PETI. Ainda, implanta definitivamente o Cadastro Unico
dos programas sociais do governo federal.

Um segundo aspecto que, na visdo de Cunha (2021), influenciou para uma
melhoria nas condicdes de vida das pessoas mais pobres foi a reducao dos niveis de
tensao e instabilidade social causados pelas reivindicacées dos movimentos sociais.
Para o autor:

Milhares de participantes dos mais diversos segmentos aos quais se vinculam
estes movimentos foram incorporados ao governo num processo normal nas
democracias de mudangas nos quadros da administracao publica quando ha
alteracdo governamental. Dessa forma, muitos movimentos foram contidos
porque seus lideres passaram a fazer parte do governo e encontraram
espaco politico para encaminhar politicas, programas e projetos que
atendem, em parte, ao que se buscavam quando estes movimentos estavam
na oposi¢ao. Assim, a percep¢ao de instabilidade social foi contida, o que
criou um clima de maior confianca e diminuicao de incertezas, reduzindo a
acao oposicionista a segmentos minoritarios assentados no Congresso
Nacional, aos partidos com pouca penetragédo popular e aos grupos sindicais
dissidentes das grandes centrais. A instabilidade social ficou restrita aos
niveis crescentes da criminalidade violenta que ainda nao representa ameaga
direta a0 bom ambiente dos neg6cios, embora ja se mostre como um
incomodo a ser combatido. (CUNHA, 2021).

Nesse periodo, o pais convivia em uma fase de crescimento capitaneado pelo
alto volume das exportacdes e, posteriormente, pelo aumento do consumo interno
estimulado pelo aumento real do salario-minimo, pela expansao do crédito publico e
por uma politica fiscal que combinava aumento expressivo das transferéncias de
renda as familias. O resultado disso foi que, ao final do segundo mandato, o presidente
Lula contava com um elevado indice de aprovagao perante a populacéao e seu apoio
foi fundamental para eleger, em 2010, sua sucessora, a presidente Dilma Rousseff.

O governo Dilma se inicia com o agravamento do cenario externo, na esteira
da crise internacional iniciada em 2008, e a reorienta¢do da politica macroeconémica
no plano interno. Com o alongamento da recessao nos paises europeus, a retracao
da economia chinesa e a queda dos precos das commodities, a economia nacional
fez com que, a partir de 2014, o pais enfrentasse uma crise econdmica de grandes
proporgoes.
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O cenario externo desfavoravel trouxe a tona a fragilidade estrutural da
economia brasileira. As mudancas que deveriam ter sido realizadas nos governos
anteriores para garantir um menor dano estrutural nos momentos de crise nunca foram
implementadas e, quando o pais se defrontou com um cenario de crise econdmica, a
opcao do governo Dilma foi adotar politicas de repressdo a demanda agregada,
reforcando os impulsos recessivos que vinham do cenario externo.

Essa estratégia causou reflexos na area social. A politica adotada fundou-se
em programas de baixo impacto orgcamentario, cujo aceso limitava-se as populacoes-
alvo (pobres e miseraveis). A provisdo de servicos publicos universais de saude e
educacgao representava um custo elevado, ndo condizente com a politica fiscal

adotada (regime de metas fiscais anuais de superavit primario).

O destino desse superavit, como se sabe, € o pagamento dos elevados juros
da divida publica, detida pelas instituicdes financeiras e pelos poupadores em
geral. Revela-se, assim, uma face perversa do arranjo de politica
macroecondmica e social dos ultimos anos: restringe-se a provisdo universal
de servigos publicos ndo mercantilizados, cujos principais usuérios sdo as
familias de baixa renda, em beneficio de uma parcela da populagéo de renda
média e alta, bem como de empresas do setor financeiro e dos setores que
ofertam aqueles servigos no mercado privado. (GENTIL, 2017, p.19).

Dentro dessa conjuntura, ganhou proeminéncia a importante tese de Lavinas
(2013; 2016), segundo a qual o predominio das transferéncias monetarias no ambito
do sistema de protecédo social brasileiro teria forjado um tipo de articulagdo muito
especifico entre politica econémica e politica social na transicdo a uma sociedade de
consumo de massa. Tal articulacdo passaria pelo uso dos beneficios sociais
contributivos e ndo-contributivos como colateral para a inclusao financeira, isto é, para
0 acesso ao crédito de consumo pela populacédo de baixa renda e por aposentados e
pensionistas.

Para Lavinas (2016), essa estratégia mescla a incorporacdo ao mercado via
crescimento com endividamento, sem que o governo tivesse que enfrentar os
obstaculos como a heterogeneidade estrutural produtiva e social do pais (LAVINAS;
SIMOES, 2015), a regressividade do sistema tributario e a baixa eficacia redistributiva
do gasto social por ndo prover bens publicos desmercantilizados para incentivar a
equalizacao de oportunidades.

Para tornar tal estratégia efetiva, fez-se necessaria a criagdo de novos

instrumentos financeiros, como: o crédito consignado para funcionarios publicos,
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assalariados formalizados, aposentados e pensionistas; regulamentagdo do
microcrédito (que acabou voltando-se ao financiamento do consumo); e a incluséao
financeira aos beneficiarios do Programa Bolsa Familia, através do PIB — Projeto de
Inclusdo Bancaria, de 2008. Este tentou levar novos servigos financeiros ao publico-
alvo do grande programa de combate a pobreza, assegurando financiamento para a
aquisicao de bens de consumo duraveis aos grupos mais carentes. O problema é que
essa estratégia caracteriza um processo de financeirizacdo da politica social que

levou a um grau crescente de endividamento das familias. Diz a autora:

[...] segundo o Banco Central (2015), o comprometimento da renda familiar
com dividas ao setor financeiro sobe de 18,3% no inicio de 2005 para quase
50% ao final de 2014. E a tendéncia de alta se mantém em razdo do aumento
constante da taxa de juros basica da economia, novamente a mais onerosa
do mundo. (LAVINAS, 2016, p.13).

A combinagéo de um cenario externo desfavoravel, aliada a uma politica fiscal
austera adotada no seu governo, acabou por nao atacar os problemas estruturais na
questao social brasileira, e foi além, pois durante a sua gestao, o que se viu foi uma
regressao da atuacdo do sistema de protecdo social. Isso acabou refletindo nos
nameros, que voltaram, a partir de 2015, a apresentar um aumento nos indices de
pobreza, demonstrando uma regressao nos ganhos que essa parcela da populacao
auferiu na década anterior.

No dia 31 de agosto de 2016, em razdo da “abertura de créditos
suplementares por decretos presidenciais, sem autorizagdo do Congresso Nacional”,
e da “contratacéo (ilegal) de operacdes de crédito”, o Senado acolheu o pedido de
impeachment da presidente Dilma Rousseff. A entdo presidente foi condenada a pena
de perda do cargo e absolvida quanto a habilitacao para o exercicio de outras funcdes
publicas. Sucede-a na presidéncia o até entdo vice-presidente Michel Miguel Elias
Temer. Sob seu governo, foi imposto um teto de gastos publicos, o que levou a um
encolhimento nas areas da assisténcia social, saude e educacao. No primeiro ano de
sua gestao, mais de 326 mil familias foram retiradas do Programa Bolsa Familia.

De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(Pnad) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de 2016 para 2017, a
quantidade de domicilios que recebiam o beneficio diminuiu de 9.865.520 para
9.539.477, o que representa 3,3%. O governo Temer findou com o presidente tendo

um alto indice de reprovacao popular, envolto em uma série de escandalos de
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corrupg¢ao e com um cenario de regressao nos indices de pobreza (SILVEIRA NETO,
2010).

Em 12 de janeiro de 2019, assumiu a Presidéncia da Republica o militar
reformado Jair Messias Bolsonaro, que, durante o primeiro ano de gestdo, deu
continuidade a politica do governo anterior, contudo, sinalizava para um desmanche
ainda maior dos programas assistenciais. A execucao do seu plano de governo
acabou sendo prejudicada em razdo da ocorréncia da pandemia relacionada a
COVID-19. Com relagcao ao enfrentamento a pobreza, seu maior feito foi a criacao
oficial do Auxilio Brasil, encerrando o Bolsa Familia em 30 de dezembro de 2021.

Observamos que, no cenario histérico de enfrentamento a pobreza no Brasil,
ocorreu uma inflexdo a partir da promulgacao Constituicdo Federal de 1988. A
adequacao ao novo cenario implantado pela nova Carta Constitucional levou certo
tempo para romper com as amarras histéricas norteadoras do processo de protecao
social, porém, veio gradativamente alinhando as politicas de combate a pobreza aos
principios norteadores da Constituicao.

Uma analise referente a estrutura da pobreza é a de que o Brasil ndo € um
pais pobre, mas extremamente desigual, com uma grande parcela da populacao
vivendo em situacao de pobreza. A desigualdade encontra-se na origem da pobreza
e combaté-la torna-se uma prioridade. Ha a necessidade urgente de um projeto social
capaz de romper com as amarras histéricas que limitam o avango na questao social e
e de enfrentar o desafio de combinar democracia com eficiéncia econémica e justica

social.
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4 CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 COMO PARADIGMA DE UMA NOVA
REALIDADE NA PARA AS FAMILIAS NECESSITADAS

Estamos aqui para dar a essa vontade
indomavel o sacramento da lei. A Constituicdo
deve ser — e sera — o instrumento juridico para
o0 exercicio da liberdade e da plena realizagao
do homem brasileiro.”

(Ulysses Guimaraes, 1987).

As alteracOes estruturais trazidas pela Constituicio Federal de 1988 nas
areas da assisténcia social e a consolidacdo do municipio como ente federal dotado
de autonomia constituiram um ambiente mais favoravel a instituicdo de politicas
publicas de carater social.

Neste novo cenario, as politicas publicas comecaram a ser estruturadas a com
0 objetivo inicial de prover uma garantia de um minimo existencial nas areas da saude,
da educacéo, da cultura, de moradia e alimentacéao, a fim de garantir uma base sélida
para que fosse possivel ao cidadao sair da condicdo de pobreza.

Nesta esteira € que o Programa Bolsa Familia foi estruturado como uma acao
desenvolvida pelo Estado na tentativa de se cumprir com as metas e objetivos de
carater social elencados na Constituicdo, tendo como paradigma o exercicio o
principio da dignidade da pessoa humana, previsto no art. 1, Ill da Constituicao
Federal de 1988.

O Programa foi, nas ultimas duas décadas, a principal politica publica de
erradicacdo da pobreza no pais. Tratava-se de uma politica de transferéncia
condicionada de renda aliada a exigéncia do cumprimento de condicionalidades e
alinhada com outros programas assistenciais.

Neste capitulo, apresentamos um estudo sobre as alteragdes estruturais
trazidas pela Constituicao Federal de 1988 no sistema federal e assistencial brasileiro.
Essas alteracdes acabaram por consolidar a figura do municipio como ente federal e
protagonista na gestdo do Programa Bolsa Familia, além de introduzir na area da
assisténcia social uma nova estrutura.

Na sequéncia, é descrita a forma de como se deu a inser¢cdo do Programa
Bolsa Familia na estrutura assistencial, considerando que o0 programa possui

caracteristicas de natureza seletiva, emergencial e focalizada, e, portanto, uma
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natureza antagbnica aos principios assistenciais, caracterizados por serem de

natureza universalista, incondicional e que comungam praticas assistencialistas.
Encerramos o capitulo com a apresentacao da estrutura de funcionamento do

Programa Bolsa Familia, destacando a atuacao do governo local como gestor do

programa.
4.1 ATUACAO MUNICIPAL NA GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Como forma de Estado, o sistema federativo foi adotado no Brasil com a
entrada em vigor da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891,
a segunda constituicdo do Brasil, que marcou a transicdo da monarquia para a
republica. A forma de governo passa, portanto, a ser uma Republica Federativa,
constituida por 20 estados, mais o Distrito Federal. A forma federativa adotada
replicou o federalismo norte-americano, adaptado as nossas particularidades.
Segundo Maluf (2010, p. 188), o Brasil “ajustou a um sistema juridico-constitucional
estrangeiro uma realidade completamente diversa”.

Diferentemente da forma estruturada pelo sistema norte-americano, cuja
origem teve por base uma ampla discussdo dos problemas sociais, politicos,
econbmicos e de interesse comuns das colénias confederadas, que
consubstanciaram na promulgacao da Constituicao Federal Norte Americana de 1787,
o federalismo do Brasil ndo seguiu essa linha. Com uma centralizagdo excessiva do
poder no governo central, a estrutura federal brasileira € muito mais rigida do que a
americana, caracterizando, na concepc¢ao de Maluf (2010, p. 188), um federalismo
organico, “de poderes sobrepostos, na qual os Estados-Membros devem organizar-se
a imagem e semelhancga da Unido; suas Constituicoes particulares devem espelhar a
Constituicao Federal”.

Essas caracteristicas do federalismo brasileiro afastaram o pais do verdadeiro
espirito do Estado Federal. Desta forma, o Brasil pode ser considerado, na pratica,
uma Federagédo com caracteristicas de Estado Unitario. Corrobora este entendimento

Draibe, ao afirmar:

[...] as raizes da centralizacdo do nosso sistema de protecao social tendo em
vista que seus impulsos iniciais e de consolidagdo se deram, sobretudo,
durante periodos nao democraticos, principalmente durante o Estado Novo
(1930/1940) e no governo militar (1960/1970). Nesses periodos, as relagoes
intergovernamentais eram, na pratica, muito mais préximas as formas que



72

caracterizam estados unitarios do que federagbes, sendo fortemente
hierarquizadas. (DRAIBE, 1994)

Este sistema Federal Brasileiro ndo sofreu muitas alteragcdes estruturais na
sua trajetoria histoérica, ainda hoje os estados-membros e municipios convivem com
uma reduzida autonomia financeira e, consequentemente, grande dependéncia do
governo central. Somente apds a redemocratizacdo do Brasil, com a Constituicdo
Federal de 1988, podemos constatar algumas alteragdes significativas no sistema
federativo nacional, pela instituicdo de principios descentralizadores, responsaveis
por dar um novo rumo na histéria constitucional e politico-administrativa da federacao
brasileira (ARRETCHE, 2002).

Destaca-se, neste cenario, a consolidacdo do municipio como ente federado
nesta nova configuragdo do sistema federal nacional. Conforme a afirmagéo de
Hollanda, Veiga e Amaral (2018, p. 77), com o0 advento da nova carta constitucional, “foi
definido um federalismo tripartite em que municipios, além da Unido e dos Estados,
também passam a ser reconhecidos como entes federados autbnomos e se tornam os
grandes responsaveis pela execugao de grande parte das politicas sociais”. Consolida
este entendimento a explanacéo de Meirelles (2014), ao apontar no texto constitucional
0s principios que caracterizam a autonomia municipal na Constituicdo de 1988:

a) poder de auto-organizacao (elaboracao de lei organica propria); b) poder
de autogoverno (eleicdo do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores); c)
poder normativo préprio ou auto legislagao (elaboracdo de leis municipais
dentro dos limites de atuacao tracados pela Constituicdo da Republica); d)
poder de autoadministracdo (administracdo propria para criar, manter e
prestar os servicos de interesse local, bem como legislar sobre os tributos e
suas rendas). (MEIRELLES, 2014, p.94)

Esse novo modelo federativo descentralizado veio no anseio de atender o
desejo de uma maior participacdo da populagao nas decisées de governo e na busca
de uma gestdo mais eficiente das politicas publicas sociais. Em conjunto com a
ampliacao dos direitos sociais, verificou-se uma maior descentralizagdo de recursos
para 0s municipios para implementacao, fiscalizacao e gestao das politicas sociais.

A Federacao Brasileira ainda convive muitos problemas de ordem estrutural.
No aspecto politico, a divisdo de responsabilidades ainda ndo acompanha a questao
da autonomia financeira do sistema federal classico. A margem discricionaria para a
gestdo orcamentaria € extremamente reduzida, subordinada a uma regulacao do
governo federal. De acordo com Kerstenetzky (2012, p. 217.): “A descentralizacdo dos
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recursos evoluiu em ritmo bem mais lento que a de responsabilidades”. Na mesma

linha, é o pensamento de Arretche (2012, p.160):

Em suma, parte expressiva das decisées de gasto dos governos locais no
Brasil nao é disciplinada pelo mercado ou pelos cidadaos (como preveem as
teorias do federalismo fiscal), mas pela regulagdo federal. A despeito da
descentralizacdo das receitas fiscais, a autonomia deciséria dos governos
locais é fortemente limitada por regras nacionais que regulam as financas
subnacionais.

Com a principal fonte de receita e arrecadacéao de recursos publicos oriunda
da cobranga de tributos, e considerando que o0s principais impostos sdo de
competéncia da Unido, a geracao de receita propria das entidades municipais nao €
suficiente para garantir a populagéo a prestagéo de um servigo publico de qualidade.

Nesse sentido, afirma Arretche (2004, p. 26): “No sistema atual, a arrecadacéo
tributaria é bastante concentrada: os cinco principais impostos sao responsaveis por
mais de 70% da arrecadacao total, sendo quatro deles arrecadados pela Unido”.
Nessa configuracdo, os municipios, em sua grande maioria, sdo dependentes das
transferéncias constitucionais de recursos e estao sujeitos a limitagdes impostas pela
Constituicdo no que se refere a criagdo de novos tributos para fomentar maior
arrecadacao.

Os problemas e desafios federacdo brasileira sdo muitos e, para a
concretizacao dos objetivos propugnados pela Constituicdo, € necessaria uma reforma
no sistema tributario planejado e acordado em conjunto com os entes federados. E
essencial discutir o impacto dos incentivos fiscais nas transferéncias, criar mecanismos
para que nao haja competicdo entre os entes federados e, ainda, instituir mecanismos
gue possibilitem aos municipios gerar receita prépria adequada e suficiente para o pleno
exercicio de suas autonomias, tal qual prega a concepc¢ao classica federalismo.

No atual cenario, a estratégia o Governo Federal tem sido a de descentralizar
0S recursos e poderes para as esferas locais com o objetivo de que a prestacédo de
servicos publicos na area social conte com um atendimento mais eficaz e
personalizado, podendo ser fiscalizado pela populacdo de maneira direta. O
fortalecimento do poder local representa um incentivo a participagcdo social, por
possibilitar formas mais efetivas de controle sobre a agenda e as a¢des do governo
(ARRETCHE, 1996).

A municipalizagao das politicas publicas sociais vem gerando uma maior
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participacao dos cidadaos na vida politica do municipio. Sdo criadas instituicbes que
envolvem a comunidade local no processo decisério de implementacdo e
desenvolvimento das politicas sociais (SOUZA, 2004). A aproximacao dos gestores
dos programas com a populacéo local acaba por provoca ruma participacao mais ativa
no processo de gestao e fiscalizacao das politicas sociais, através de mecanismos
institucionais legalmente previstos.

Sobre a importancia da participacéao popular, Freitas (2015, p. 114) discorre:

[...] participagdo popular implica reconstruir a relagdo Estado-Sociedade
reformulando a relagdo publico-privado estabelecendo, igualmente, o
principio de gestdo democratica ao definir os meios pelos quais a sociedade
pode participar no processo de definicao, construcao e operacionalizagdo das
politicas publicas.

Um modelo bem-sucedido desta descentralizacao e da participacao social na
gestao das politicas publicas é o que ocorreu com o Programa Bolsa Familia. Sua
estrutura previa e executava de forma eficiente uma agdo coordenada entre os
governos federal, estadual e municipal, estando presente em todos 0os municipios do
pais. O programa apresentava um modelo de gestdo de politica publica, capaz de
efetivar o que a Constituicao prevé no art. 23, X, ou seja, o exercicio de competéncias
comuns entre entes federativos. Rege o citado dispositivo que sao competéncias
comuns: “combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéao,
promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos” (BRASIL, 1988).

Na execugdo do programa, o repasse dos valores era centralizado no
Governo Federal, aos estados membros cabia um papel menor, o de atuar na
prestacao de suporte aos municipios menores, articulando agcées complementares
para as familias beneficiarias. A gestdo das condicionalidades representava a
principal responsabilidade atribuida aos municipios. Além disso, a gestdo local do
programa era responsavel por estruturar formas da participacao direta da sociedade
por meio dos conselhos comunitarios, cuja criagao se tratava de condig¢ado exigida pela
legislacao federal para a liberagdo de recursos. Os conselheiros municipais tinham
por atribuicao fiscalizar e acompanhar os rumos da politica publica.

Para cada politica publica deve ser criado um conselho. Esses conselhos
podem ser constituidos em torno de politicas especificas (saude, meio
ambiente, desenvolvimento urbano, combate as drogas e a pobreza etc.), ou
em torno de direitos individuais e coletivos (criancas, adolescentes, idoso,
negros, deficientes etc.) (SOUZA, 2004).
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A gestdo do programa, delegada aos municipios, refletiu um fortalecimento
dos governos locais na promocdao do combate a pobreza, contudo, a Uniao,
responsavel pelo repasse financeiro, conservava-se como a figura central do Bolsa
Familia. Vale salientar que, desde o nascimento do programa, ndo houve mudancas
na estrutura de financiamento e repasse dos recursos, 0 que, de certa maneira,
representou um empecilho para os municipios assumirem maiores responsabilidades
decorrentes da descentralizagao.

Outra dificuldade observada na gestao é fazer com que ele atendesse, de
maneira satisfatoria, a todos os municipios do pais. A dimenséo territorial do Brasil,
aliada as diferencas culturais e ao histérico de desigualdades regionais, tornou
imperativo que a gestao federal do programa atuasse por meio estratégias diferentes
para atender os problemas especificos de cada ente subnacional, a fim de melhor
atender de forma satisfatéria cada familia beneficiaria.

Visando o aperfeicoamento da gestdo do programa tanto em acgdes de
cadastramento das familias quanto no acompanhamento das condicionalidades e na
articulacdo com acdes complementares, sem onerar excessivamente 0S governos
municipais, o0 Governo Federal atuou em duas frentes principais.

Na primeira, como técnica federativa de gestdo, adotou a utilizagcdo de
servicos previamente existentes e disponiveis a populacdo. Essa estratégia
demandou menor custo na implantacao e facilitou o acesso aos beneficiarios.
llustramos o exemplo da transferéncia de recursos as familias realizado via Caixa
Econbmica Federal e a utilizacdo dos sistemas publicos de assisténcia social,
educagcdo e saude existentes nos municipios para o cumprimento das

condicionalidades do programa. Nesse sentido, é a fala de Campelo (2013, p. 20).

O objetivo ndo era inventar uma nova rede Programa Bolsa Familia: uma
década de inclusdo e cidadania 20 de servigos, mas fortalecer as redes
existentes, de modo a estimular que elas efetivamente alcan¢cassem todos os
brasileiros — mesmo aqueles com maiores dificuldades para acessar e
frequentar os equipamentos publicos, e com menos recursos para vocalizar
suas demandas e procurar os caminhos para seu atendimento.

Na segunda, para estimular os municipios a investir na manutencao, ampliacao
e melhoramento de estrutura descentralizada do programa, o governo federal criou o

indice de Gestdo Descentralizada (IGD) nas versdes IGD-M para avaliar a gestdo
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municipal e o IGD-E para avaliar a gestao estadual. O calculo do IGD é responsavel
pelo montante de recursos repassado aos municipios. Sua valoracdo é determinada
com base na andlise de fatores relacionados a gestao, atualizagdo do CadUnico.

Criado em 2006, o IGD-M ¢ o indice utilizado como indicador da eficiéncia da
implementacéo do programa nos municipios. O Programa Auxilio Brasil, manteve em
sua estrutura o repasse de recursos por meio do IGD aos estados e municipios, nos
mesmos termos em que era realizado a época da existéncia do Programa Bolsa
Familia.

Com valores que variam de 0 a 1, sendo que quanto mais préximo de 1,
melhor é avaliacdo da gestao do programa, por meio esse indicador € que o governo
federal, através do Ministério da Cidadania, repassa recursos a estados e municipios.
Quanto maior o valor do IGD-M, maior ser4 também o valor dos recursos a serem
repassados. O célculo do IGD-M é realizado através de uma férmula que envolve
quatro fatores.

O Fator | é conhecido como o Fator de Operacéo. E o componente principal
responsavel pela representacao unificada de variaveis-sintese dos processos restritos
a gestdo municipal do Programa. S&o eles: Cobertura do CadUnico, Atualizagdo do
CadUnico, Condicionalidade da Educacéo e Condicionalidade da Satde.

Ainda, existem outros trés fatores (I, lll, 1IV) que funcionam como
condicionadores do repasse de recursos, a saber:

- Fator Il de Ades&o ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

« Fator Ill Apresentacao da comprovacéao de gastos dos recursos do IGD

- Fator IV Aprovacéo total da comprovacéo de gastos dos recursos do IGD
pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social

Estruturado para atuar como um instrumento de promocéao e fortalecimento
da gestéao intersetorial do Bolsa-Familia, o IGD-M tem como fung&o medir a cobertura
cadastral, a qualidade da gestdo do Cadastro Unico para programas sociais do
governo federal a qualidade e integridade das informagdes sobre 0 acompanhamento
das condicionalidades das areas de educacao e de saude. Além disso serve para
incentivar os municipios a obterem melhores resultados qualitativos a fim de ampliar
a base de calculo do montante repassado pelo governo federal a titulo de apoio
financeiro. Esse repasse € entendido como um direito alcancado pelos municipios que

obtiveram indices minimos previstos em lei.
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4.2 REGULACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Com a assisténcia social assumindo novos contornos apés ser inserida, pelo
constituinte de 1988* no ambito da Seguridade Social, abrem-se novas possibilidades
de agdes especificas voltadas para o combate a pobreza. Como politica publica social,
integrada, com as politicas de saude e previdéncia social, o sistema de seguridade
social propiciou um alargamento dos direitos sociais e do campo de protecao social.

A assisténcia social, como politica ndo contributiva, possibilita que a parcela
até entao alijada de seus direitos sociais venha a ter acesso a transferéncia de renda:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribui¢cdo a seguridade social, e tem por objetivos:
| - a protecédo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
Il - o amparo as criangas e adolescentes carentes;

[l - a promogao da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integracao a vida comunitaria. (BRASIL, 1988).

Ao principio contributivo, predominante até entdo, e ao principio
assistencialista da protecéo as pessoas pobres que se encontravam fora do mercado
juntou-se o principio da universalidade contributiva. Combinados, esses principios
passaram a integrar a nog¢ao de seguridade social, tal qual ocorreu nos principais
paises europeus no pds-guerra: na saude, o principio universalista; na previdéncia
urbana, o contributivo; e o padrdo seletivo na assisténcia social, destinada a quem
dela necessitasse (HOLLANDA; VEIGA; AMARAL, 2018).

Com a previdéncia social universalizada, houve uma equalizag¢édo do piso dos
beneficios para os trabalhadores urbanos e rurais. A Constituicdo determinou a
vinculacao entre o salario-minimo e o piso dos beneficios, buscando assegurar a
manutencgao do valor real dos pagamentos ao longo do tempo. Além disso, assegurou
a inclusédo, independentemente de contribuicbes prévias de uma categoria de
“segurados especiais” e de trabalhadores rurais com regras especificas de
contribuicao (SERPE; SILVA, 2018, p. 65).

A éarea da saude foi a que mais passou por mudangas, rompendo
definitivamente com os padrdes pré-Constituicido de 1988, principalmente na sua

4 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social.
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sistematica organizacional.

A saude publica tornou-se universal e como protegéo social néo contributiva,
organizada no Sistema Unico de Saude, com forte impacto na incluséo da
populacdo mais pobre e nos servigos saude publica. A Constituicdo Federal,
revelando o conflito presente na sociedade, também incluiu a saude como
campo de atuagao da iniciativa privada (SERPE; SILVA, 2018, p. 66).

No texto constitucional, a saude é reconhecida no art. 196 como:

[...] direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos e
ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos para sua promogao,
protecdo e recuperacao (BRASIL, 1988).

A instituicdo do Sistema Unico de Satde (SUS) rompeu com a politica anterior
de carater meritocratico, ao adotar o principio da universalidade como balizador das
suas acgodes, reforcando a premissa de acesso a todos os cidadaos brasileiros, sem
nenhum tipo de discriminacao.

Alterando padrdes anteriores de uma politica assistencialista, a Constituicado
garantiu a assisténcia o status de direito social universal destinada ao atendimento das
pessoas que dela necessitarem. Afirma Sposati (2004, p.42), que a assisténcia social,
garantida na Constituicdo Federal de 1988 contradiz a ideia de “...] populacédo
beneficiaria como marginal ou carente, o que seria vitima-la, pois suas necessidades
advém da estrutura social e ndo do carater pessoal” tendo, portanto, alvo os segmentos
populacionais que se encontram em situacao de vulnerabilidade e risco social.

Na area da protegdo social, a Constituicio Federal de 1988 inovou ao
incorporar, em seu titulo VIIl, a seguridade social e ser considerada como
politica publica de protegao social ndo contributiva, destinada para aqueles
que dela necessitarem — mantendo rigidos critérios de renda para acesso aos
beneficios assistenciais. A previdéncia social foi universalizada, embora
como seguro contributivo, igualando o piso dos beneficios para a populagao
urbana e rural incluindo categorias de contribuintes especiais e dos
trabalhadores rurais com regras especificas de contribui¢ao. A saude publica
tornou-se universal e como protecao social ndo contributiva, organizada no
sistema Unico de Saude, com forte impacto na inclusdo mais pobre nos
servigos de saude publica. (SERPE; SILVA, 2018, p. 66).

A regulamentacao da assisténcia social ocorreu com atraso. O processo de
discussao e elaboracdo de propostas para a confeccdo de uma lei organica foi
articulado por algumas universidades em conjunto com o Conselho Nacional de
Assisténcia social (CNAS) e o Conselho Federal de Assistentes Sociais (CEFAS),
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esses debates foram norteados por um viés amplamente democratico que ficou
caracterizado como um periodo fértil de producgéao intelectual.

As autoridades envolvidas na elaboracdo da norma regulamentadora
enfrentaram um grande desafio. Havia a necessidade romper com a cultura
assistencialista até entao vigente. O empenho para a aprovacado do regulamento
exigiu um complexo procedimento de organizacao dos principios constitucionais. O
debate envolvia pressdes politicas, negociacoes e o enfrentamento de ideais
conservadores. Tratou-se em um processo de dificil instrumentalizagdo. Somente em
dezembro de 1993, a Lei Federal n® 8.742 foi regulamentada e a Assisténcia Social
passou a ser reconhecida como direito do cidadao e dever do Estado.

Dentre os principios da Loas destaca-se aquele que se refere a supremacia
do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade
econbmica (Art. 42, Inciso I) por ser um principio que expressa sua natureza
desmercantilizada e seu carater nao contributivo. Assim, a assisténcia se
coloca como uma das politicas que participam do processo de enfrentamento
da pobreza e de deslocamento da desigualdade, parte de um processo
civilizatério mais amplo que abarca medidas de monta como o
reconhecimento e efetivacdo de outras politicas sociais com as quais se
relaciona como a salde, a educagao, o trabalho, a previdéncia social etc.
(PAULA, 2013, p. 95).

A Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), ao priorizar segmentos (idosos,
vulneraveis, pessoas de deficiéncia, desempregados, criancas e adolescentes), busca
construir um sistema de protecdo voltado para as exclusdes sociais, garantindo,
assim, a cidadania e fazendo da assisténcia social uma politica de equidade, ja que
transfere ao Estado o encargo de garantir os direitos sociais. Além disso, alerta a
sociedade para a discussao em torno dos direitos de cidadania.

A despeito da regulamentacao da assisténcia social pela LOAS, os anos que
se seguiram representaram um periodo de dualidade com o contexto do projeto
neoliberal. Como assinala Yazbek (2007b, p.92-93):

[...] as transformacdes societarias resultantes das mudancas nas relagcdes
entre capital e trabalho, do avango do neoliberalismo enquanto paradigma
politico e econémico globalizado vao trazer para o iniciante e incipiente
campo da Seguridade Social brasileira profundos paradoxos. Pois, se de um
lado o Estado brasileiro aponta constitucionalmente para o reconhecimento
de direitos, por outro se insere num contexto de ajustamento a essa nova
ordem capitalista internacional.
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Apesar de algumas iniciativas durante a década de 1990, ha consenso de que
apenas com a aprovacgao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004
foi estabelecido um marco regulatério efetivo para a implementacao do novo modelo
de assisténcia social, derivado da criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) (HOLLANDA; VEIGA; AMARAL, 2018, p. 81).

Inspirada no arranjo da rea da satide — o Sistema Unico de Satde (SUS) a
— Loas previu a criacdo de um sistema nacional descentralizado que, em
2004, com a realizagao da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, foi
denominado Suas. O funcionamento desse sistema, previu ainda a Loas,
observa uma divisdo de competéncias que envolve novos atores, instancias
e processos: as agdes do Suas buscam implementar a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), cujas diretrizes sdo, por sua vez, aprovadas pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), também encarregado de
convocar conferéncias nacionais no campo da assisténcia. A gestdo das
acoes e a aplicacéo de recursos do Suas sdo negociadas e pactuadas nas
instancias burocraticas dos trés niveis federativos por meio das Comissdes
Intergestores Bipartite (CIB) e tripartite (CIT) (COUTINHO, 2013, p. 11).

A PNAS foi responsavel por estruturar os servigos na esfera federal, estadual
e municipal, com a criacdo do SUAS e suas protecdes sociais (basica e especial, de
média e de alta complexidade). E somente apds as normas aprovadas foi possivel
afirmar que se criou no Brasil condigdes de financiamento, de controle social, de
descentralizar a gestao das politicas sociais entre os niveis de governo.

Criado a partir das deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social e previsto na Lei Organica da Assisténcia social, 0 SUAS teve suas bases de
implantacdo consolidadas em 2005, por meio da sua Norma Operacional Basica do
SUAS (NOB/SUAS), que apresenta claramente as competéncias de cada érgao
federado e os eixos de implementagéo e consolidacao da iniciativa.

O SUAS ¢é um sistema publico que organiza os servicos de assisténcia social
no Brasil. Com um modelo de gestao participativa, ele articula os esfor¢os e os recursos
das trés esferas, ou seja, Unido, estados e municipios, para a execucao e 0
financiamento da PNAS, envolvendo diretamente estruturas e marcos regulatérios
nacionais, estaduais, municipais e do Distrito Federal (BRASIL, 2019). Também prevé
a oferta de Beneficios Assistenciais, prestados a publicos especificos de forma
integrada aos servicos, contribuindo para a superagao de situacdes de vulnerabilidade.

As acoes do SUAS buscam implementar a PNAS, cujas diretrizes preveem uma
protecao social que deve garantir as seguintes segurancgas: seguranca de sobrevivéncia

(de rendimento e de autonomia); de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar. A



81

seguranca de rendimentos refere-se a garantia de que todos tenham uma forma
monetaria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente de qualquer restricdo
para trabalhar ou mesmo que se encontre desempregadas. (BRASIL, 2005). Seguranca
da acolhida trata de uma das segurancas principais da PNAS visto que procura atender
a provisdo das necessidades humanas essenciais como a alimentacdo, o vestuario e
um lugar para se abrigar. A conquista da autonomia na provisdo dessas necessidades

basicas é a orientacao desta seguranca (BRASIL, 2005).

Outra situacdo que pode demandar acolhida, nos tempos atuais, é a
necessidade de separagao da familia ou da parentela por multiplas situagoées,
como violéncia familiar ou social, drogadicdo, alcoolismo, desemprego
prolongado e criminalidade. Podem ocorrer também situagdes de desastre ou
acidentes naturais, além da profunda destituicdo e abandono que demandam
tal provisdo (BRASIL, 2005).

Ja a seguranca da vivéncia familiar ou a seguranca do convivio € uma das
necessidades a ser preenchida pela politica de assisténcia social. Isto supée a nao
aceitacao de situacdes de reclusao, de situacdes de perda das relacdes. (BRASIL,
2005).

As acoes de protecao social estao organizadas em duas formas. A primeira é
a Protecao Social Basica, tem caracteristica preventiva, abrange servigos, programas
projetos locais de acolhimento, convivéncia e socializagdo de familias e de individuos,
conforme seu grau de vulnerabilidade. Fazem parte os beneficios eventuais e o
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), sendo este o mais representativo.

A segunda é a Protecado Social Especial, de carater protetivo, destinada a
familias e individuos que ja se encontram em situacao de risco e que tiveram seus
direitos violados (fisicos ou psicologicos) por ocorréncia de abandono, maus-tratos,
abuso sexual, uso de drogas, entre outros (BRASIL, 2019).

Esse novo modelo de assisténcia social demandou a instituicao de
equipamentos publicos de concentragédo de oferta e organizacao das agdes e servicos
de protegéo social. O Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) é a unidade
descentralizada da politica de assisténcia social responsavel pela organizagdo e
oferta de servigos de protecao social basica, situada em locais de alta vulnerabilidade
e risco social, instituido em todos os municipios do Brasil.

No item seguinte, nos propomos a avancar em algumas reflexdes sobre o

Programa Bolsa Familia, analisando-o sob o prisma de integrante do sistema de
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protecdo social numa perspectiva para além da reflexao sobre o seu papel no combate
a pobreza. Observamos a relacdo Bolsa Familia e assisténcia social na abordagem

de protecao social.
4.3 BOLSA FAMILIA NO CONTEXTO DA ASSISTENCIA SOCIAL

No inicio dos anos de 1990, momento em que se observavam as mudancas
oriundas da Constituicdo e um grande movimento de combate a fome e a pobreza,
houve uma intensa discussao politica sobre a insercao nacional dos programas de
transferéncia de renda. Acompanhando esse debate, diversos municipios do pais
passaram a adotar a transferéncia de renda como politica assistencial.

Os primeiros programas dessa espécie se originaram nas esferas municipais
a partir de 1995, com as experiéncias locas pioneiras de Campinas (SP), Ribeirao
Preto (SP) e do Distrito Federal, fora da area de atuacao da assisténcia social. Reflexo
do sistema federativo brasileiro, esses programas de transferéncias ficavam restritos
aos grandes municipios arrecadadores, capazes de se autofinanciar. Somente apds
essas experiéncias nos governos locais foi que o Governo Federal incluiu os
programas de transferéncia de rendas na Politica Nacional de Assisténcia Social,
por meio da Protecdo Social Basica e da Protecdo Social Especial.

As primeiras experiéncias aconteceram na segunda década de 1990, no
Governo Fernando Henrique Cardoso, quando foram langcados os programas Bolsa
Escola (sob responsabilidade do Ministério da Educacao), Bolsa Alimentacao (sob
responsabilidade do Ministério da Saude) e Auxilio Gas (sob responsabilidade do
Ministério de Minas e Energia) (CORDOVA; ALVES, 2019). Os programas federais de
transferéncia de renda eram geridos em diferentes ministérios, mas tinham como

destinatarios um publico semelhante, com estratégias de gestao parecidas.

Estas agbes, por parte do Estado, foram importantes mecanismos de
combate a fome e a subnutricao, porém os valores dos beneficios ofertados
pouco auxiliavam as familias em sua emancipacgao social, pois ainda que
garantissem um valor mensal minimo o acesso universalizado aos aparatos
de Bem-Estar ndo se concretizou. (CORDOVA; ALVES, 2019).

Em 2003, o governo federal unificou esses programas e criou o Bolsa Familia.
A construcdo do programa ocorreu em paralelo com a estruturagdo da assisténcia
social no pais. Logo apés, em 2004, o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
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foi criado a partir da unificacdo de estruturas governamentais existentes, com a
incumbéncia de administrar os programas de transferéncia de renda, realizar acbes
de combate a fome, estimular a producao e a distribuicido de alimentos, incentivar a
agricultura familiar e promover o direito a assisténcia social no pais, entre outros

meios, através do repasse de verbas federais para estados e municipios.

A Loas passou a designar o MDS como instancia coordenadora da PNAS,
tendo ficado o Suas também sob sua algada. Assim, com a subdivisdo em
secretarias, 0 MDS gere tanto a assisténcia social — Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS) — quanto o PBF, por intermédio da Secretaria
Nacional de Renda da Cidadania (SENARC), no que diz respeito aos papéis
a serem desempenhados pelo plano federal (COUTINHO, 2013, p. 13)

Em que pese o Bolsa Familia ter sido concebido como componente do campo
de atuacdo da assisténcia social e, portanto, do SUAS, sua implantacao,
especialmente no ambito da Uniao, se da por meio de um arranjo juridico-institucional
distinto da assisténcia social.

A introducao do Programa Bolsa Familia foi feita de forma apartada das a¢des
da assisténcia social, como estratégia de “blindar” o programa contra as praticas
assistencialistas e clientelistas caracteristicas da “antiga” assisténcia social. Além
disso, da forma como foi pensado o programa naturalmente o afastava do campo
assistencialista. Segundo Coutinho (2013, p. 16):

Parte das razdes é de natureza constitutiva: a assisténcia social, a despeito
de também apoiar-se no pagamento de beneficios — o BPC é o mais
representativo deles — é uma politica publica universalizante, baseada na
oferta de servigos de protecéo social. Tem um histérico de mobilizagédo social
mais enraizado nos movimentos sociais do que o PBF, que foi inicialmente
concebido por técnicos e posteriormente “costurado” no aparelho do Estado
por meio de pactuagdes intraburocraticas no ambito das comissdes bi e
tripartite da assisténcia social. O PBF € uma politica de transferéncia de renda
focalizada e de natureza essencialmente transversal em virtude das rela¢des
intergovernamentais que estabelece — como condicdo essencial de seu
funcionamento, diga-se — com as areas da saude e da educagdo. Ja a
assisténcia seria um campo mais autorreferenciado, com cultura propria e
path dependence proprias.

A opgéao do governo foi construir uma instituicado considerada mais efetiva e
eficiente, paralela a assisténcia social, quando, dada a natureza do Bolsa Familia,
poderia ter repensado a assisténcia social, uma instituicdo a época muito criticada.

Somente a partir de 2009, com a edicao do Protocolo de Gestao Integrada de
Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no Ambito do SUAS, que previu a
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oferta prioritaria de servigcos socioassistenciais para as familias mais vulneraveis que
ja sao beneficiarias do PBF, é que o governo federal passou a utilizar o Bolsa Familia
como “como eixo articulador da politica de assisténcia social’. Contudo, conforme
Bichir (2011), ainda existiam muitos desafios a serem superados na busca pela
integracdo entre a assisténcia e o Programa Bolsa Familia.

A edicéo do protocolo de gestao integrada em 2009, porém, nao foi capaz de,
por si so, resolver o problema de parcial desarticulagdo existente entre o PBF
e a assisténcia social no “topo”. Como resultado de sua adogéo, argumenta
Bichir, mais uma vez, sobreveio a reacao, por parte da assisténcia social, de
garantir que seus servigcos nao sejam exclusivos dos beneficiarios do PBF,
dado que ha outros grupos populacionais vulneraveis, nao elegiveis para
programas de transferéncia — ou ndo alcancados por estes — que ndo devem
ficar de fora da assisténcia social (BICHIR, 2011, p. 162-163).

No atual contexto, o desafio institucional que se apresenta € ampliar a
integracao do componente, e de transferéncia de renda com as demais dimensdes da
assisténcia social as familias que vivem em condi¢des de vulnerabilidade social.

Na “base”, ou seja, nos municipios, principalmente no campo deliberativo e
participativo, a integracéo entre o Bolsa Familia e a assisténcia social ocorre de forma
mais densa e organica. A instituicdo de principios descentralizadores na gestao das
politicas publicas aliado as estruturas de participacao popular (conselhos e comités)
e de assisténcia social ja existentes nos municipios acabam por acumular as

atribui¢des institucionais com as do Programa Bolsa Familia.

4.4 ESTRUTURA DE GESTAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

No contexto das politicas publicas de enfretamento a pobreza no Brasil, o
Programa Bolsa Familia consolidou-se como a principal estratégia do governo para o
atendimento das familias que se encontram em situacdo de vulnerabilidade.
Considerado como o maior programa mundial de transferéncia de renda, o Bolsa
Familia tinha como objetivo, de forma imediata, amenizar os efeitos da pobreza por
meio da transferéncia de renda e, ao mesmo tempo, mediante o cumprimento de
certas condicionalidades promover a emancipacao das familias.

O programa se destacou pela sua ampla abrangéncia, ou seja, por ir além da
focalizacao na familia, propunha que, para além da renda, com o cumprimento das
condicionalidades e com a articulagdo com outras agdes sociais 0s beneficiarios

adquiram melhores oportunidades de qualificacdo, mais chances de se inserirem no
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mercado de trabalho e melhores condigdes de saude possibilitando a ruptura do ciclo
intergeracional de pobreza.

O Bolsa Familia incorporou, ampliou e consolidou experiéncias implantadas
nas trés esferas de governo e avangou. Hoje ele € um dos principais eixos na
construgdo de uma grande rede prote¢do social que estamos consolidando
no pais [...] O bolsa Familia ja estd presente em todos os 5.563 municipios
brasileiros e o objetivo é universalizar o atendimento a rigorosamente todas

as familias que estejam na linha e abaixo da linha de pobreza no pais
(ANANIAS, 2006, p. 14).

Trata-se de uma politica publica focalizada, ou seja, busca atuar em uma
determinada categoria da sociedade. No presente caso o publico-alvo do programa
era a unidade familiar que percebe uma determinada renda. No quadro abaixo
elencamos os requisitos de elegibilidade aos pagamentos e de manutencdo no
programa. Exigia-se que o beneficiario responsavel pela familia estivesse cadastrado
e possuisse todos os dados atualizados no CadUnico além de atender aos seguintes

requisitos®:

Quadro 1 — Limite mensal da renda per capita para aderir ao Bolsa-Familia em Out/2021

« Familias com renda até R$ 89,00 (oitenta e nove reais) por pessoa, por més.

« Familias com renda até R$89,00 (oitenta e nove reais) até R$ 178,00 (cento e setenta e oito
reais) por pessoa que possua, em sua composi¢cao, gestantes, nutrizes (maes que amamentam),
criancas de 0 a 12 anos e adolescentes até 15 anos.

« Familias com renda de R$ 0,00 até R$ 170,00 (cento e setenta reais) por pessoa que possua,

em sua composicao, adolescentes de 16 e 17 anos.

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do Ministério da Cidadania.

A manutencgéao da familia no programa implicava no cumprimento de diversas
condicionalidades que, na visdo seniana, seriam um meio de garantir 0 acesso a
certas liberdades para poder caminhar em direcdo a superacao da condicdo de
pobreza e a autonomia social. Sua gestao se dava de forma descentralizada, ou seja,
as responsabilidades eram compartilhadas entre os governos federal, estadual e
municipal. Esse modelo de gestdo possibilita aos municipios administrar, in loco, a

transferéncia de rendas as familias beneficiadas, incentivar a autonomia e aproximar

5 Valores atualizados conforme o disposto no art. 18 do Decreto Federal n® 9,396, de 30 de maio de
2018.
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o beneficiario do gestor, permitindo agilidade na busca de solu¢des e na tomada de
decisoes.

A participacao e o controle social, principios constantes da estrutura do Bolsa
Familia, possibilitavam que a gestdo local e a sociedade civil trabalhassem em
conjunto por uma maior efetividade na gestao do programa, garantindo aos cidadaos
espacos para influenciar na conducao da politica publica, além de proporcionar o
acompanhamento, a fiscaliza¢ao e a avaliacdo da atuacao governamental, com vistas
a assegurar os interesses da sociedade.

Com relacdo as condicionalidades, o programa concentrava sua atuacao
principalmente nas areas da saude, do trabalho e da educacéao, na busca pela garantia
de que os beneficiarios pudessem usufruir dos direitos constitucionais da cidadania e
de melhorias nas condi¢des de convivéncia familiar. Ainda, contava em sua estrutura
com um terceiro eixo de atuacado que previa a realizacao de acdes voltadas para o
desenvolvimento das familias beneficiarias. Essas agbes visavam promover a
autonomia, desenvolver capacidades e oportunizar aos beneficiarios condigdes para
superar a condicao de vulnerabilidade social.

E relevante destacar que o Programa Bolsa Familia ndo se constituiu como
um direito. Sua concessao fica condicionada a disponibilidade orgamentaria da Uniao,
obrigando aos 6rgaos gestores revisarem de forma periddica seus beneficiarios, ora
aumentando o niumero de beneficios, ora diminuindo, adequando-se ao disposto no
artigo 6° da Lei n? 10.836 de 2004, o qual afirmava: “O Poder Executivo devera
compatibilizar a quantidade de beneficiarios e de beneficios financeiros especificos
do Programa Bolsa Familia com as dota¢des orcamentarias existentes”. Sobre o tema

destacamos a seguinte afirmagéao:

Diante dessas limitagdes, podemos inferir que politicas de Assisténcia Social
no pais, que teoricamente deveriam ser um direito constitucional de todos os
individuos, acabam por se instituir de forma limitada e com varias ressalvas,
criando um ambiente de instabilidade e incertezas entre a populagao
atendida. (CORDOVA; ALVES, 2019).

Quanto ao financiamento, o Bolsa Familia fica vinculado as dotacdes
determinadas pela Presidéncia da Republica, que € quem tem a atribuicdo de
determinar o montante de recursos a ser transferido para cada ente da federacao.
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4.4 1 Transferéncia de Renda como Eixo de Atuacao no Bolsa Familia

A transferéncia direta de renda era o chamariz do programa. Os pagamentos
periddicos tinham como objetivo possibilitar alivio imediato da pobreza. O beneficio
funcionava como uma garantia financeira para milhdes de familias. Trata-se de um
respiro de esperanca para os beneficiarios que, em sua maioria, ndo possuiam acesso
a recursos para resguardar seus direitos basicos. Aqueles que sequer conseguem
garantir a subsisténcia da propria familia.

As familias cadastradas faziam jus a um beneficio basico. Além dele, em
razdo da condicao especifica, cada familia poderia receber ainda um acréscimo
denominado beneficio variavel. No Quadro 2, a seguir, apresentamos como os valores

eram determinados e requisitos para garantir a sua percepcao.

Quadro 2 — Beneficios do Programa Bolsa Familia - 2018

Beneficio Basico: R$ 89,00 (2018)
- Pago apenas as familias extremamente pobres — renda mensal por pessoa de até R$ 89,00.
Beneficios variaveis - cada familia pode receber até 5 beneficios (2018)

Beneficio Variavel de 0 a 15 anos: R$ 41,00
- Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa, com criangas ou adolescentes de 0
a 15 anos de idade em sua composicao.

Beneficio Variavel a Gestante — BVG: R$ 41,00 (2018)

- Pago as familias do Bolsa Familia com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa, que tenham
gravidas em sua composicao;

- Pagamento de nove parcelas mensais. Esse beneficio s6 é pago se a gravidez for identificada pela
area de saude de seu municipio, sendo a informagao inserida no Sistema Bolsa Familia na Sadde.

- Caso a gestante identificada tenha a gestagao interrompida, ela recebera o beneficio da mesma forma.

Beneficio Variavel Nutriz — BVN: R$ 41,00(2018)

- Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa, que tenham criangas com idade
entre 0 e 6 meses, para reforcar a alimentacao do bebé&, mesmo nos casos em que o bebé nao more
com a mée.

- Pagamento de seis parcelas mensais. Para que o beneficio seja concedido, a crianga precisa ter seus
dados incluidos no Cadastro Unico até o sexto més de vida.

- Caso 0 bebé registrado no Cadastro faleca nos primeiros meses de vida, o beneficio sera recebido da
mesma forma.

Beneficio para Superacao da Extrema Pobreza - BSP: valor diferente para cada familia (2018)

- Para as familias do Bolsa Familia que continuarem com renda mensal por pessoa de até R$ 89,00
mesmo apds receberem os outros tipos de beneficios do Programa.

- O BSP é calculado de acordo com a renda e a quantidade de pessoas da familia, para garantir que a
familia ultrapasse o limite de R$ 89,01 de renda por pessoa.

Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente — BVJ, limitado a dois beneficios por familia: R$
46,00 (2018)

- Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa, que tenham adolescentes entre 16
e 17 anos em sua composigéo.

Fonte: Ministério da Cidadania
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O valor médio pago as familias no Brasil, no ano de 2018 foi equivalente a R$
197,75. A série histérica do Ministério da Cidadania mostra que esse valor sofreu
desde janeiro de 2004 uma alta de 4,95%, considerando a inflacao oficial medida pelo
IPCA.

De modo geral, no seu eixo principal, o programa logrou éxito em manter o
poder de compra referente aos beneficios da renda, garantindo de maneira sucinta
uma seguranca as familias pobres e extremamente pobres, para que procurassem

oportunidades de trabalho sem o risco de ndo mais poder contar com o Programa.

4.4.2 Condicionalidades

O programa se valia da determinacdo do cumprimento de certas
condicionalidades nas areas da saude, educacao e assisténcia social, sob pena de
sofrer algum tipo de sancéo. As condicionalidades, tinham por escopo garantir o bem-
estar a longo prazo e as condicoes necessarias para romper o ciclo intergeracional de
pobreza.

Na perspectiva dos gestores do programa, havia o compromisso de oferta
desses servicos com qualidade e regularidade, para o atendimento adequado dos
beneficiarios do programa.

Com a oferta das condicionalidades, foi possivel realizar o mapeamento e o
cadastramento dos principais problemas relacionados as familias que se encontram
em situacdo de pobreza extrema ou de pobreza para um melhor planejamento de
implementagéo de agbes complementares.

O acompanhamento do cumprimento das condicionalidades por parte dos
beneficiarios realizava-se por meio de agdes coordenadas entre os entes federativos
participes da gestdo do programa, de forma compartilhada e descentralizada. No

Quadro 3, a seguir, delineamos as responsabilidades de cada ente participe.
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Quadro 3 — Divisdo de competéncias na gestao das condicionalidades do PBF

Entidades Competéncias

Compete a Secretaria Especial de Desenvolvimento Social, 6rgao
vinculado ao Ministério da Cidadania, articulado com o Ministério da
Governo Federal Saude e o Ministério da Educagédo, promover a articulagdo
intersetorial e intergovernamental e o apoio institucional aos
governos estadual, municipal e distrital para 0 acompanhamento das
condicionalidades.

Ministério da Cidadania Tem por competéncia a sele¢éo das familias e dos beneficiarios com
perfil para acompanhamento de condicionalidades.

Fornecer apoio aos municipios no acompanhamento das
Estados condicionalidades, mediante suporte operacional, capacitagdo e
articulagcdo com outras areas e programas.

Compete realizar a orientagdo para as familias sobre os
o cumprimentos das  condicionalidades, o registro  dos
Municipios e DF acompanhamentos, o desenvolvimento de agdes para a localizagdo
das familias e o trabalho socioassistencial com os beneficiarios do
programa.

Fonte: Elaboracgao propria com base no manual de gestdo do PBF.

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia relacionadas a educacéao
exigiam que todas as criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos de idade frequentem
a escola e nao tenham mais de 15% de faltas diarias durante o més. Além disso, todas
as faltas devem ser justificadas pelos responsaveis e, sempre que a crianca mudar de
escola, deve ser informado ao gestor do programa no municipio.

As condicionalidades relacionadas a saude eram diferentes para as familias
com filhos até 7 anos de idade e familias com mulheres gravidas ou com filhos em
idade de amamentacdo. Para os primeiros, todas as criangcas devem completar sua
vacinac¢ao de acordo com o calendéario recomendado, assim como fazer consultas e
exames médicos de rotina regularmente. Para familias com gestantes ou com filhos
em amamentacao, € exigida a apresentacdo dos exames pré e pds-natal, além de
assistirem cursos sobre saude e nutrigao infantil.

Quando ha o descumprimento das condicionalidades, a familia beneficiaria
fica sujeita a uma penalidade. De acordo com a legislacao vigente, as san¢des podiam
variar desde uma adverténcia, bloqueio, suspensao e até mesmo o cancelamento do
beneficio. O nao atendimento das condicionalidades implicava em uma notificacao
pelo 6rgdo gestor, por meio de cartas e mensagens no extrato de pagamento,
recomendando que procurassem a gestao local do programa. As cartas indicavam o
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integrante da familia que descumpriu algum dos compromissos (se foi relacionado a

area de saude ou de educacgao) e a san¢ao aplicada.

4.4.3 Participacao Social

A participacao e o controle social foram principios constantes da estrutura do
Programa Bolsa Familia. Seus preceitos objetivavam garantir uma autonomia de
gestao para que o governo local e a populagéo trabalhassem em conjunto na busca
por gerir de forma mais eficiente os recursos dos programas. Por mais intrincado que
possa ser a implantacao desses instrumentos de participacéo, o salto qualitativo de
um governo que estd em permanente dialogo com a populacao é visivel. Para mais,
a participacao social, além de legitimar a execugcado do programa, permitia que seu
desenho representasse a pluralidade da sociedade civil.

A inclusdo da participacdo social encontrava-se prevista na norma
regulamentadora do Bolsa Familia, especificamente no art. 9° da Lei 10.836, de 9 de
janeiro de 2004, que afirmava o seguinte: “o controle e a participagdo social do
Programa Bolsa Familia serdo realizados em ambito local, pelo conselho ou por
instancia designada pelo poder publico municipal na forma de regulamento” (BRASIL,
2004).

O controle social veio sendo aperfeicoado ao longo da existéncia do
programa. Na fase inicial de implantagcdo, ante a falta de regulamentacdo, a
participacdo dos governos locais foi alvo de inumeras denuncias de fraude no

processo de cadastramento das familias.

O controle social é possivelmente uma das facetas mais frageis do PBF. Essa
fragilidade ficou mais exposta apos as diversas denuncias, veiculadas na
midia, sobre os casos de corrupgao no processo de cadastramento Unico em
diversos municipios brasileiros. A fase inicial de implantacdo do PBF é
marcada por um vazio quanto a normalizagdo das ag¢des de controle social.
Naquela ocasido, havia uma indicagao geral de que o controle social deveria
ser realizado no ambito local, através de um conselho ou comité instalado
pelo Poder Publico Municipal, mas nao se definia qual seria esta instancia
nem tampouco o seu papel com relagao ao Programa. (SENNA et al., 2017).

Nao obstante tais problemas, o controle social continuou sendo de
responsabilidade dos governos locais e era realizado, pelo Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), que, orientado conforme a Resolugéo n° 15, de 5 de junho
de 2014, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), determina a sua
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organizacao e o funcionamento como esfera de acompanhamento e controle. Quanto
as competéncias do conselho, a norma administrativa estabelece trés categorias de

obrigacdes. llustre-se com um quadro sinético apresentado a seguir.

Quadro 4 — Obrigacdes dos CRAS estabelecidas na Resolugao CNAS 15/2004

Referéncias normativas Atribuicoes especificas

a) identificar as necessidades de capacitagao de

seus membros junto aos Nucleos de Educagao
ReS CNAS n° 15/2004, art. 50, § 39, I, ae b Permanente do SUAS

Competéncia quanto aos processos de | p) apoiar os governos federal, estadual, distrital
capacitagdo, no ambito do PBF e do Cadastro | ¢ municipal nas capacitagdes dos seus
Unico: membros, em consonancia aos principios e
diretrizes da Politica Nacional de Educacao
Permanente do SUAS — PNEP/SUAS.

a) planejar e deliberar sobre os gastos de no
Res. CNAS n° 15/2004, art. 5°, § 3%, Il, ae b. minimo 3% dos recursos do IGD PBF,
destinados ao desenvolvimento das atividades

Competéncia quanto ao apoio financeiro a | do respectivo conselho de assisténcia social; e,
gestéo do PBF e ao Indice de Gestao o ; L
Descentralizada — IGD/PBF: b) acompanhar e fiscalizar a gestio e a aplicagdo

dos recursos do apoio financeiro a gestao
municipal do PBF (IGD-PBF).

a) estimular a integragéo e a oferta de acdes que
reforcem a protecdo social e conduzam a
superacdao da condicdo de exclusdo social
enfrentada pelas familias beneficiarias do PBF,
em especial das familias em acompanhamento
familiar, de forma articulada com os conselhos
Res. CNAS n° 15/2004, art. 5°, § 3, Ill, a e b. setoriais existentes, os outros entes federativos

. R o . e a sociedade civil; e
Competéncia quanto as agbes intersetoriais do _ o
Programa Bolsa-Familia: b) comunicar ao MDS e as instituicbes

integrantes de controle e fiscalizagdo dos entes
federados a existéncia de eventual irregularidade
no municipio no que se refere a gestao e
execucdo do PBF, abrangendo aquelas
vinculadas as atividades realizadas pelo Agente
Operador (CAIXA), érgao gestor e por sua rede
vinculada ao SUAS.

Fonte: O autor, com base na Resolucao CNAS 15/2004.

Ainda como instancias de controle social do Bolsa Familia, competia aos
CRAS verificar se a oferta de servicos publicos atendia a totalidade de beneficiarios
do programa, realizar 0 acompanhamento do registro das condicionalidades e orientar
0 acompanhamento das familias que descumprem as condicionalidades aos servigcos

socioassistenciais.
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Havia uma preocupagdo em manter dentro do programa aquelas familias em
situagéo vulneravel que encontram empecilhos em cumprir as condicionalidades. Para
tanto, era prevista a realizacdo de acdes integradas para garantir a manutengao da
transferéncia de renda mensal, com a insercdo das familias em acgdes de
acompanhamento no contexto do SUASE e a inclusdo em servigos de outras politicas
setoriais.

Segundo o Protocolo de Gestdao Integrada de Servicos, Beneficios e
Transferéncias de Renda no ambito do SUAS, as familias beneficiarias em situacao
de descumprimento das condicionalidades serao acompanhadas pelo Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), responsavel pelo servico de Protecao e
Atendimento Integral a Familia (PAIF) ou pelo CREAS, ou, nos locais ndo cobertos
por essas unidades, pelas equipes técnicas de protecao Social Basica.

Quando a vulnerabilidade nao tratar de objeto da competéncia da assisténcia
social, devera haver o encaminhamento para outras politicas setoriais. Desse modo,
com a realizagdo do acompanhamento, o gestor publico pode identificar quais as
condigdes de vida das familias, realizar um mapeamento das vulnerabilidades e
concentrar esforcos em outras politicas sociais, a fim de contribuir para sua

superacao, gerando assim novas oportunidades para as familias.

6 O acompanhamento das familias do Bolsa-Familia esta regulado no Protocolo de Gestéo Integrada
de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do SUAS. No que se refere as
familias beneficiarias do Bolsa-Familia, o protocolo prevé, em seu art. 19, § 1°, Il, o seguinte:

Art. 19. [...]

§ 12 Seréo priorizados no acompanhamento familiar:

[--.]

Il - Familias do PBF em situagédo de descumprimento de condicionalidades, em especial, aquelas
que estao em “suspensao do beneficio por dois meses”, a fim de garantir a segurang¢a de renda das
familias.
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5 NUMEROS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO MUNICIPIO DE PONTA
GROSSA

“Um dos maiores erros que existem é julgar os
programas e as politicas publicas pelas intencdes e
nao pelos resultados”.

(Milton Friedmann)

Neste capitulo, apresentamos um panorama geral do Programa Bolsa-Familia
no municipio de Ponta Grossa. Os dados, de acesso publico, foram colhidos em
consulta ao Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia (SIGPBF)’, do Ministério
da Cidadania, ao sistema gestor do Programa Bolsa-Familia no &mbito local e ao
caderno estatistico do municipio de Ponta Grossa elaborado Instituto Paranaense de
Desenvolvimento Econémico e Social (IPARDES).

O municipio de Ponta Grossa possuia, em outubro de 2021, ultimo més de
pagamento dos beneficios, 11.697 familias inscritas no Bolsa Familia, o equivalente a
8% da populacao total do municipio. Com base nos dados do censo demografico,
realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a estimativa de
cobertura é de 75% das familias pobres do municipio, que o situa abaixo da meta
estabelecida.

No intervalo temporal selecionado para o desenvolvimento da pesquisa (2012-
2018), foi constatado um aumento no numero de familias inscritas no Bolsa Familia
de mais de 25% ao se comparar os dados de janeiro de 2012 (8.832 familias) com
dezembro de 2018 (10.520 familias).

No Gréfico 1, a seguir, apresentamos a evolucdo mensal do numero de

familias beneficiarias.

7O SIGPBF € um sistema responsavel pelo armazenamento de orientagées e informagdes
direcionadas a gestores(as) municipais do Bolsa-Familia e do Cadastro Unico, assim como a
coordenadores(as) estaduais. Esses dados auxiliam municipios e estados a desenvolver as acoes
de gestao descentralizada propostas pela Senarc/MDS (SIGPBF, 2022).
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Gréfico 1 - Numero de beneficiarios do bolsa familia no periodo 2012-2018

Familias Beneficiarias
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Fonte: BRASIL, (2021).

No mesmo periodo, houve também um incremento no valor médio dos
beneficios pagos as familias, que em janeiro de 2012 equivalia a R$ 112,31, chegando
em dezembro de 2018 a um valor médio de R$ 162,93. No Anexo B, encontra-se uma
tabela detalhada com o numero de familias beneficiarias e o valor médio dos
beneficios pago as familias em Ponta Grossa.

Quanto a gestado das condicionalidades no que trata da educacéo, estima-se
que, no municipio, existam 11.533 criangas e adolescentes com perfil para o
acompanhamento das condicionalidades. Dessas, 11.308 tiveram o
acompanhamento da frequéncia escolar no periodo de junho e julho de 2018, o que
equivale a uma cobertura de acompanhamento de 98%, superando a média nacional,
que é de 91% de acompanhamento na educacao.

Quanto a saude, 21.606 beneficiarios (criancas de até 7 anos e mulheres)
possuiam perfil para 0 acompanhamento das condicionalidades no segundo semestre
de 2018. Foi realizado o acompanhamento de 14.312 beneficiarios, 0 que equivale a
uma cobertura de acompanhamento na condicionalidade da saude de 66%, numero
inferior a média nacional, que é de 76%.

No ultimo levantamento realizado, referente a setembro de 2019, o valor do
IGD-M era de 0,81, o que fez jus a um repasse de R$ 53.565 (cinquenta e trés mil
quinhentos e sessenta e cinco reais). Se o IGD-M do municipio alcangasse o maximo,
ou seja, fosse igual a 1, o municipio receberia R$ 76.001,25 (setenta e seis mil e um

reais e vinte e cinco centavos) mensalmente.
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Segundo o relatério do SIGPBF, os valores financeiros calculados com base

no IGD-M e repassados ao municipio no exercicio corrente somam o montante de
R$ 491.698,54. A relacao entre os recursos recebidos pelo municipio e o saldo em
conta corrente mostra que o governo municipal executou parcialmente os recursos

transferidos através do IGD-M.

5.1 GRUPO PESQUISADO

Conforme exposto no Capitulo 1, foram utilizados na pesquisa qualitativa
dois grupos de comparagao de familias e seus membros inscritos no CadUnico do
Governo Federal e que sejam residentes no municipio de Ponta Grossa. Esses
grupos foram divididos entre os beneficiarios do Programa Bolsa familia e os nao
beneficiarios, conforme definido na Tabela Familia (Anexo I), na coluna MARC_PBF,
onde 1 significa que a familia é beneficiaria do programa e 0 representa as familias
nao beneficiarias do PBF.

Os grupos foram definidos em razao do valor da renda mensal percebida. A
amostra utilizada foi das familias inscritas no CadUnico, referente ao intervalo de
2012 a 2018. O valor de renda considerado foi o teto limite de ingresso no programa
no respectivo ano. As demais familias, integrantes do CadUnico, que percebem
acima do limite e que, portanto, ndo fazem jus ao ingresso no Bolsa Familia foram
descartadas para fins da pesquisa.

Objetivamos formar dois grupos com que percebam rendas assemelhadas,
ou seja, que se encontrem em situacao econémica equivalentes para, na sequéncia,
realizar uma analise das informacgdes constantes nas variaveis selecionadas do
CadUnico e que fossem capazes refletir a influéncia do programa no cotidiano
dessas pessoas. Vale ressaltar que os dados referentes aos inscritos no CadUnico
sdo os dados oficiais responsaveis pela avaliagao e determinacédo dos repasses de
valores pelo governo federal aos beneficiarios e que determinam o repasse do IGD-
M.

De inicio, podemos afirmar que o grupo das familias ndo beneficiarias tem
como principal ponto de distingdo em relagéo ao outro grupo o fato de nao perceber
a renda periddica e de se sujeitar ao cumprimento das condicionalidades do Bolsa

Familia.
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Na selegcao, foram selecionadas para andlise 98.484 familias divididas da
seguinte maneira: 33.473 familias ndo beneficiarias e 65.011 familias beneficiarias.
Dentre os que percebem renda até o valor limite de entrada no programa, constata-

se uma predominéancia de familias beneficiarias.

5.1.1 Variaveis Selecionadas

A base identificada do CadUnico é uma ferramenta que visa fomentar as
pesquisas qualitativas sobre politicas publicas sociais. No seu conteldo constam
pacotes de micro dados amostrais capazes de fornecer, de forma detalhada
informagdes socioecondmicas sobre as familias e pessoas de baixa renda incluidas
no CadUnico do governo federal.

A escolha das variaveis analisadas foram aquelas capazes de refletir os
resultados do Programa Bolsa Familia como vetor na melhoria das condicdes de
vida das familias. Dentre os registros existentes base identificada do cadastro,
conforme exposto no Dicionario de Variaveis do Cadastro Unico (Anexo A), foram
escolhidas as seguintes, com as respectivas nomenclaturas atribuidas pelo
CadUnico.

No que concerne a dimensdao da educacdo, dentro dos grupos de
comparacao foram selecionados para analise os dados referentes a escolaridade,
conforme dispostos no Quadro 5:

Quadro 5 — Variaveis selecionadas para a analise da dimensao educagao

Analfabetismo (CO_SABE_LER_ESCREVER_MEMB).

Informa se a pessoa sabe ler e escrever.

indice de frequéncia escolar (IN_FREQUENTA_ESCOLA_MEMB).

Indica se a pessoa frequenta escola ou creche.

Curso mais elevado frequentado (CO_CURSO_FREQ_PESSOA_MEMB).

Curso mais elevado que a pessoa frequentou.

Fonte: O autor

Para a verificacdo das condi¢cdes socioecondmicas dos grupos, foram
selecionadas as variaveis capazes de refletir as condigdes de habitacao das familias
selecionadas.

No Quadro 6, a seguir, encontram-se as variaveis selecionadas.



97
Quadro 6 — Variaveis selecionadas para a andlise das condi¢des de habitagdo
Caracteristicas do local do domicilio (CO_LOCAL_DOMIC_FAM).
Destino do lixo domiciliar (CO_DESTINO_LIXO_DOMIC_FAM).

Informa como é coletado o lixo: diretamente; indiretamente; queimado ou enterrado; jogado em

terreno baldio ou na rua; jogado no rio ou mar; ou se tem outro destino.

Acesso a agua canalizada (CO_AGUA_CANALIZADA_FAM).

Informa se o domicilio tem agua canalizada.

Forma de abastecimento da agua (CO_ABATECE_AGUA_DOMIC_FAM).

Informa como o domicilio é abastecido com agua: rede geral de distribuigdo; po¢o ou nascente;
cisterna; ou outra forma de abastecimento.

Escoamento sanitario (CO_ESCOA_SANITARIO_DOMIC_FAM).

Informa como é realizado o escoamento sanitario do domicilio: rede coletora de esgoto ou pluvial;
fossa séptica; fossa rudimentar; vala a céu aberto; direto em rio, lago ou mar; ou outra forma de

escoamento.

Fonte: O autor.

Outro aspecto a ser analisado entre os grupos de comparacao € a dimensao
do trabalho. Mesmo n&o sendo uma condicionalidade prevista para adesao no Bolsa
Familia, dentro do objetivo do programa de realizar articulagdo com outras agdes, a
questao do trabalho e emprego destacou-se pela articulagcao, por exemplo, com o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC).

Assim, para a analise dessa dimensao, as variaveis selecionadas foram as
seguintes:

Quadro 7 — Variaveis selecionadas para a analise da dimenséo trabalho

Teve emprego com carteira assinada (CO_CART_ASSINADA_MEMB)

Indica se, em algum momento, teve emprego formal.

Fungéo principal (CO_PRINCIPAL_TRAB_MEMB).

Identifica a relagdo de trabalho existente entre a pessoa e o empreendimento (negécio, firma,
instituicao etc.) em que trabalha, o trabalho principal que a pessoa tinha na semana anterior a data da
entrevista.

Pessoa trabalhou alguma vez nos ultimos 12 meses (CO_TRABALHO_12_MESES_MEMB)

Indica se a pessoa teve trabalho remunerado em algum periodo dos Ultimos 12 meses anteriores a
data da entrevista.

Fonte: O autor

As varidveis qualitativas nominais referentes a dimensdo educacao,

condi¢des de habitacdo e dimenséao trabalho foram avaliadas por meio do teste qui-
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quadrado. Todos os dados foram estabelecidos estatisticamente por meio do
programa estatistico IBM SPSS versao 21 (IBM Corp. Released 2012. IBM SPSS®,
Armonk NY: IBM Corp.). Feita a delimitagdo das variaveis, passamos a apresentacao

dos resultados da pesquisa.

5.2 RESULTADOS DA PESQUISA
5.2.1 Analise das Variaveis Relacionadas a Educacao

A analise inicial refere-se aos indicadores educacionais. Na Tabela 5,
encontram-se as informagdes relacionadas as pessoas que compdem 0s dois grupos
selecionados para a analise residentes no municipio de Ponta Grossa - PR. A
primeira variavel selecionada é a que se referente ao indice de analfabetismo,
representada variante saber ler e escrever.

Constata-se na Tabela 5 que, durante os anos estudados, ocorreu um
aumento significativo do niumero de pessoas analfabetas em ambos os grupos
analisados. O maior aumento se deu no grupo de pessoas beneficiarias do Bolsa
Familia, que possuia, em 2012, 6.195 pessoas que ndo sabiam ler e escrever, o que
representava 20% do grupo analisado, ante as 9.458 cadastradas como analfabetas
no ano de 2018, uma fatia de 30% do grupo selecionado. J& na amostra dos nao
beneficiarios, também houve um aumento no numero de pessoas analfabetas,
contudo, com um indice menor, de 5% no espaco temporal estudado.

Lima e Vasconcelos (2019) apontam que, apesar de ser um dos principais
objetivos do PBF, é evidente a desigualdade no que diz respeito ao acesso a
educacdo, o que se traduz em indices que avaliam a qualidade do ensino,
apresentando no Sistema de Avaliacdo da Educacdo Béasica (SAEB) escolas
publicas com médias bem inferiores em relagdo as notas das privadas.

Segundo Silva, Brandao e Dalt (2009), sao responsaveis pelas mudancas
estruturais ocorridas no mercado de trabalho, apresentando com consequéncia mais
notavel a elevacdo dos niveis de competicdo social, gerando desemprego e
desigualdade em nivel global, corrobora, assim, a reacdo em cadeia que a
escolarizacao ocasiona em todo o processo de desenvolvimento social, que é foco

do programa.



Tabela 5 — Condicdes educacionais da amostra selecionada
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Ano Variavel Individuos com renda familiar dentro do limite
para o ingresso no Programa Bolsa Familia *Valor de
Sem Bolsa Com Bolsa (%) Total (%) P
(%)
Sabe ler ou escrever <0,0001®
2012 Sim 24514 (83) 25398 (80) 49912 (82)
Nao 5050 (17) 6195 (20) 11245 (18)
Total 29564 (100) 31593 (100) 61157 (100)
Sabe ler ou escrever <0,0001®)
2013 Sim 24305 (85) 24983 (77) 49288 (81)
Nao 4460 (15) 7237 (23) 11697 (19)
Total 28765 (100) 32220 (100) 60985 (100)
Sabe ler ou escrever <0,0001®
0014 Sim 28089 (84) 24236 (76) 52325 (80)
Nzo 5339 (16) 7757 (24) 13096 (20)
Total 33428 (100) 31993 (100) 65421 (100)
Sabe ler ou escrever <0,0001®)
Sim 8735 (85) 16940 (77) 25675 (80)
2015 Nao 1519 (15) 4986 (23) 6505 (20)
Total 10254 (100) 21926 (100) 32180 (100)
Sabe ler ou escrever <0,0001(
Sim 6056 (80) 24371 (72) 30427 (74)
2016 Nzo 1534 (20) 9330 (28) 10864 (26)
Total 7590 (100) 33701 (100) 41291 (100)
Sabe ler ou escrever <0,0001®
. Sim 6166 (78) 24146 (71) 30312 (72)
N&o 1771 (22) 9779 (29) 11550 (28)
Total 7937 (100) 33925 (100) 41862 (100)
Sabe ler ou escrever <0,00016)
0018 Sim 5513 (78) 21960 (70) 27473 (71)
N&o 1594 (22) 9458 (30) 11052 (29)
Total 7107 (100) 31418 (100) 38525 (100)

Fonte: O autor

Nota: Teste Qui-quadrado; significativo (p<0,05)

A percepcao de que nao se reduz desigualdade sem educacao esta implicita,
mesmo de forma pouco perceptivel, nos objetivos do PBF (LIMA; VASCONCELOQOS,
2019). As pesquisas sobre o Bolsa Familia apontam para a eficacia do programa na

manutencdo das criancas e dos adolescentes na escola, contudo existem poucos

estudos sobre a qualidade da aprendizagem alcangada pelos estudantes.

Quanto a isso, Pellegrina (2011) constatou, em seu estudo, que as métricas

utilizadas para avaliar a eficacia do programa voltam-se apenas as condigdes de

manutencado do recebimento do auxilio, ou seja, reduzem o abandono e aumentam a

frequéncia escolar. Entretanto, ndo ha evidéncias sobre a qualidade da educacao, nao

apresentando alteracdes nas notas em exames padronizados, tampouco nas notas

do boletim escolar.



100

Em contrapartida, Oliveira e Soares (2013a), mensurando os efeitos do
programa, concluiram que ele diminui em até 11% o indice de repeténcias dos alunos
beneficiarios.

Os resultados sugerem que frequéncia e permanéncia escolar podem gerar,
por si s6, melhor aproveitamento dos alunos. Augusto (2022) cita que é plausivel
admitir que, para a continuidade do beneficio, haja a necessidade de matricula e
frequéncia na escola, atrelando essa parte a estratégia global do programa, que visa
a melhora ndo apenas das condicdes econémicas da familia, derivadas do aporte
financeiro do programa, mas também social, que ocorre, em tese, devido ao aumento
da escolarizacao e as oportunidades que ela proporciona para o individuo.

O estudo de Silveira Neto (2010) aponta o PBF como responsavel pelo
aumento de 2,2 pontos percentuais na frequéncia no meio urbano e de 3,0 pontos
percentuais no meio rural. Em termos regionais, foi maior na Regiao Nordeste (2,2
pontos percentuais) do que na Regido Sudeste (1,5 pontos percentuais). Nesse
mesmo segmento, Glewwe e Kassouf (2010) mostram que o PBF gerou aumento nas
matriculas de 12 a 42 série em 5,5% e de 52 a 82 série em 6,5%; que diminuiu as taxas
de abandono escolar em 0,5% nas escolas de 12 a 42 série e em 0,4% nas de 5% a 82
série; aumentou as taxas de aprovacao em cerca de 0,9% de 12 a 42 série e 0,3% de
52 a 82 séries, entre os anos de 2005 e 2009, quando o censo escolar nao discriminava
quais alunos eram ou néo beneficiarios do programa.

Outro aspecto que deve ser considerado em relacédo ao aumento da taxa de
analfabetismo em ambos os grupos é a nao existéncia de condicionalidades de
educacgao para os adultos. Segundo dados do ultimo Censo Demogréfico do IBGE
feito em 2010, em Ponta Grossa existem aproximadamente 11.500 pessoas de 15
anos ou mais que nao sabem ler e escrever, 0 que se faz necessario, segundo
Augusto (2022), para a dindamica de melhora da condigao social, provocada pela
descricao do ciclo: renda, consumo, servigos, cidadania; efetivada através da real
participacdo de uma parcela significativa da populacéo até entdo marginalizada.

Cabe indagar os potenciais desdobramentos da continuidade e
aprimoramento da condicionalidade educacdo, que integra, por sua vez, escopo
caracteristico dos programas de transferéncia de renda no Brasil (BURLANDY et al.,
2007).

Na sequéncia, passamos a analisar a Tabela 6, que apresenta a variavel que
se refere ao nivel de escolaridade dos grupos selecionados.
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Individuos com renda familiar dentro do limite

Ano Variavel para o ingresso no Programa Bolsa Familia *Valgr de
Sem Bolsa (%) | Com Bolsa (%) | Total (%)
Nivel de Escolaridade <0,0001®)
Nenhum 2 (0) 4 (0) 6 (0)
Educacéao Infantil 5(0) 18 (0) 23 (0)
2012  Ensino Fundamental 10136 (80) 9416 (80) 19552 (81)
Ensino Médio 2469 (18) 2143 (19) 4612 (19)
Educacao Superior 60 (1) 30 (0) 90 (0)
Total 12672 (100) 11611 (100) 24283 (100)
Nivel de Escolaridade <0,00016)
Nenhum 1 (0) 5 (0) 6 (0)
Educagéo Infantil 2 (0) 30 (0) 32 (0)
2013  Ensino Fundamental 9917 (81) 9448 (77) 19365 (81)
Ensino Médio 2323 (19) 2806 (23) 5129 (19)
Educacao Superior 63 (1) 33 (0) 90 (0)
Total 12306 (100) 12322 (100) 24628 (100)
Nivel de Escolaridade <0,0001¢®)
Nenhum 1 (0) 3(0) 4 (0)
Educagéo Infantil 11 (0) 45 (0) 56 (0)
2014  Ensino Fundamental 11432 (79) 9194 (73) 20626 (76)
Ensino Médio 2971 (20) 3210 (26) 6181 (23)
Educacao Superior 92 (1) 52 (0) 144 (1)
Total 14507 (100) 12504 (100) 27011 (100)
Nivel de Escolaridade <0,00016)
Nenhum 1 (0) 3 (0) 4 (0)
Educacéao Infantil 0 (0) 20 (0) 20 (0)
2015  Ensino Fundamental 3432 (77) 6582 (81) 10014 (80)
Ensino Médio 983 (22) 1518 (19) 2501 (20)
Educagao Superior 23 (1) 18 (0) 41 (0)
Total 4439 (100) 8141 (100) 12580 (100)
Sabe ler ou escrever <0,0001%®
Nenhum 1 (0) 4 (0) 5 (0)
Educagéo Infantil 12 (0) 42 (0) 54 (0)
2016  Ensino Fundamental 2444 (67) 9542 (71) 11986 (70)
Ensino Médio 1169 (32) 3833 (28) 5002 (29)
Educagao Superior 42 (1) 60 (0) 102 (1)
Total 3668 (100) 13482 (100) 13481 (100)
Nivel de Escolaridade 0,074(s)
Nenhum 1 (0) 7 (0) 8 (0)
Educacgéao Infantil 5 (0) 26 (0) 31 (0)
2017  Ensino Fundamental 2497 (68) 9775 (70) 12272 (69)
Ensino Médio 1149 (31) 4114 (29) 5263 (30)
Educacao Superior 32 (1) 86 (1) 118 (1)
Total 3684 (100) 14008 (100) 17692 (100)
Nivel de Escolaridade <0,0001®
Nenhum 0 (0) 7 (0) 7 (0)
Educacao Infantil 4 (0) 18 (0) 22 (0)
2018  Ensino Fundamental 2330 (80) 9072 (70) 11402 (69)
Ensino Médio 1135 (18) 3744 (29) 4879 (30)
Educagao Superior 50 (1) 90 (1) 140 (1)
Total 3519 (100) 12931 (100) 16450 (100)

Fonte: O autor
Nota: Teste Qui-quadrado;(ns) nao significativo (p = 0,05); (s) significativo (p<0,05)
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Para o intervalo temporal analisado, os dados apontam que, em ambos 0s
grupos, mais de 70% das pessoas ingressam no ensino fundamental, a excecao do
ano de 2016, em que esse indice ficou em 67%. Na comparacao entre 0s grupos, 0s
dados apontam para um aumento no nivel de escolaridade no grupo de beneficiarios
em relacao aos nao beneficiarios.

Em 2012, em ambos os grupos, 80% das pessoas ingressaram no nivel
fundamental, e 18% e 19% no ensino médio, respectivamente nos grupos de nao
beneficiarios e beneficiarios. A frequéncia escolar na faixa de 15 a 17 anos, a partir
de Lima e Vasconcelos (2019), é de suma importancia, uma vez que, em uma
sociedade cujos postos de trabalho requerem formacgao especializada, o minimo que
se exige € uma escolaridade de ensino médio completo.

Em 2018, o grupo de néo beneficiarios manteve indice idéntico ao de 2012,
contudo, no grupo dos beneficiarios observou-se um aumento de 10% nos indices de
pessoas que concluiram o ensino fundamental e ingressaram no ensino médio,
perfazendo, assim, um total de 29% no indice de pessoas do grupo estudado — um
aumento de 10% no numero de acessos ao ensino fundamental. Observamos, nesta
andlise, a possibilidade da influéncia do Bolsa Familia no aumento do grau de
instrucdo das pessoas.

Vale ressaltar que, em ambos 0s grupos, o nimero de pessoas que acessam
o nivel superior é extremamente baixo, 0 que corrobora a dificuldade de insercao no
mercado de trabalho, ja que, segundo Lima e Vasconcelos (2019), “o efeito da
escolaridade na renda depende do valor pago pelo mercado de trabalho a cada ano
adicional de estudo, que é influenciado pela escassez relativa da oferta de mao-de-
obra qualificada”. O insucesso na trajetoria escolar também pode acarretar menor
acesso a direitos basicos, reproduzindo o ciclo de pobreza da geragdo anterior
(CRAVEIRO; XIMENES, 2013).

Diante dos resultados, apreendemos a necessidade da produgcdo de
pesquisas que analisem a relacao entre o Programa Bolsa Familia e a educacéao na
dimensao qualitativa, que incluam experiéncias e subjetividades, bem como propiciem
um entendimento mais aprofundado dessa relagdo. Dessa forma, enfatizamos a
importancia da discussdao sobre a qualidade do ensino escolar ofertado para os
beneficiarios do programa enquanto condicionalidade voltada para a superagcao do
ciclo intergeracional de pobreza.
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5.2.2 Analise das Variaveis Relacionadas as Condi¢cdes Socioeconémicas

Para a analise socioecon6mica, selecionamos as variaveis que retratam de
forma direta a qualidade de vida dos grupos selecionados. Essas variaveis foram
analisadas de forma inter-relacionada, pois representam a atuagcao da gestao local na
prestacao de servigos publicos considerados essenciais. Separamos as variaveis em
dois grupos.

O primeiro analisa servicos publicos referentes as condicdes de moradia sob
0 aspecto da higiene sanitaria, como 0 acesso a agua encanada, a coleta de lixo e ao
escoamento sanitario. Ribeiro (2007) aponta que a politica social deve ser
compreendida como um conjunto de programas e ac¢des do Estado, que tem como
objetivo o atendimento de necessidades e direitos sociais fundamentais que afetam
as condicOes basicas de vida da populagao.

Esses servigcos sao fundamentais para a promoc¢ao da saude. Sua deficiéncia
resulta no aumento de doencas e, consequentemente, na reducdo da qualidade de
vida dos usuarios. Para Godinho (2011), o enfrentamento da pobreza e da
desigualdade se inicia com politicas de protecdo social integradas as politicas
econbmicas que assegurem as condicdes minimas para o desenvolvimento.

Em virtude disso, no ano de 2012, foi instaurado como indicador de saude do
PBF o Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencao Basica
(PMAQ-AB), tornando-se diferencial no repasse de recursos aos entes federados,
condicionando estes como critério de estratificacdo dos municipios para o processo
de certificacao das equipes de atengao basica (BRASIL, 2012). Tal como o IGD-PBF,
o PMAQ-AB funciona como mecanismo de contratualizacao de resultados e incentivo
financeiro.

No segundo grupo analisado, verificam-se as variaveis relacionadas ao
exercicio laboral (Tabela 8), pois, para além da renda, o trabalho representa um
espaco de convivio social do cidaddo. E nesse ambiente que se espera que haja uma
integracao do cidadao no ambiente social de convivio:

O trabalho constitui um fendmeno psicossocial fundamental a existéncia
humana, sobretudo nas organizagdes. Tal condigdo se explica pelo fato de
que, por meio de esforgos fisicos e psiquicos, mediamos nossas relacdes
com as pessoas com as quais nos relacionamos. Portanto, o trabalho se
caracteriza como uma categoria central da vida humana. (SILVA; TOLFO,
2012, p. 343).
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Como dimensao da pobreza, o trabalho representa uma oportunidade que

uma pessoa tem de usar a sua capacidade produtiva. A analise das variaveis

relacionadas as condicées de habitagdo sob o0 aspecto da higiene sanitaria estao

dispostas na Tabela 7, a seqguir.

Tabela 7 — Condigdes de habitagdo dos individuos selecionados. Parte 1

(continua)
Familias dentro do limite para o i_ngresso NO | .alor de
Ano Variavel Programa Bolsa Familia P
Nao inscritas (%) | Inscritas (%) | Total (%)
Local do domicilio 0,673(ns)
Urbana 7757 (97) 7066 (96) 14823 (96)
Rural 275 (3) 260 (4) 535 (4)
Total 8032 (100) 7326 (100) 15358 (100)
Destino do lixo 0,153(ns)
Coletado diretamente 7655 (96) 6982 (96) 14637 (96)
Outros 351 (4) 285 (4) 636 (4)
2012 i Total 8006 (100) 7267 (100) 15273(100)
Agua canalizada 0,086(ns)
Sim 7596 (95) 6849 (94) 14445 (95)
Nao 410 (5) 418 (6) 828 (5)
Total 8006 (100) 7267 (100) 15273 (100)
Escoamento sanitario <0,0001(s)
Rede coletora 3724 (47) 4225 (60) 7949 (53)
Outros 4208 (53) 2814 (40) 7022 (47)
Total 7932 (100) 7039 (100) 14971 (100)
Local do domicilio 0,288(ns)
Urbana 7552 (96) 7726 (97) 15278 (97)
Rural 281 (4) 262 (3) 543 (3)
Total 7833 (100) 7988 (100) 15821 (100)
Destino do lixo 0,057(ns)
Coletado diretamente 7466 (96) 7591 (96) 15057 (96)
Outros 345 (4) 301 (4) 646 (4)
2013 _ Total 7811 (100) 7892 (100) 15057 (100)
Agua canalizada 0,086(ns)
Sim 7421 (95) 7547 (96) 14968 (95)
Nao 390 (5) 345 (4) 735 (5)
Total 7811 (100) 7892 (100) 15703 (100)
Escoamento sanitario <0,0001(s)
Rede coletora 3598 (46) 5283 (70) 8881 (58)
Outros 4161 (54) 2298 (30) 6459 (42)
Total 7759 (100) 7581 (100) 15340 (100)
Local do domicilio 0,453(ns)
Urbana 9045 (97) 7944 (97) 16989 (97)
Rural 325 (3) 268 (3) 593 (3)
2014 Total 9370 (100) 8212 (100) 17582 (100)
Destino do lixo 0,182(ns)
Coletado diretamente 8921 (95) 7817 (96) 16738 (96)
Outros 420 (5) 333 (4) 753 (4)
Total 9341 (100) 8150 (100) 17491 (100)
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(continuacao)

Familias dentro do limite para o ingresso no

Ano Variavel Programa Bolsa Familia *Valgr de
Nao inscritas (%) | Inscritas (%) | Total (%)
Agua canalizada <0,0001(s)
Sim 9995 (95) 7859 (96) 16754 (96)
Nao 446 (5) 291 (4) 737 (4)
2014 Total 9341 (100) 8150 (100) 17491 (100)
Escoamento sanitario <0,0001(s)
Rede coletora 4715 (51) 6009 (77) 10724 (63)
Outros 4522 (49) 1788 (23) 6310 (37)
Total 9237 (100) 7797 (100) 17034 (100)
Local do domicilio 0,415(ns)
Urbana 2990 (96) 9066 (96) 12056 (96)
Rural 130 (4) 362 (4) 492 (4)
Total 3120 (100) 9428 (100) 12548 (100)
Destino do lixo 0,002(s)
Coletado diretamente 2916 (94) 8965 (96) 11881 (95)
Qutros 178 (6) 414 (4) 592 (5)
2015 Total 3094 (100) 9379 (100) 12473 (100)
Abastecimento de dgua 0,244(ns)
Rede geral 2919 (94) 8899 (95) 11818 (95)
Qutros 175 (6) 480 (5) 655 (5)
Total 3094 (100) 9379 (100) 12473 (100)
Escoamento sanitario <0,0001(s)
Rede coletora 1918 (64) 7219 (81) 9137 (76)
Qutros 1100 (36) 1724 (19) 2824 (24)
Total 3018 (100) 8943 (100) 11961 (100)
Local do domicilio 0,353(ns)
Urbana 2316 (96) 8950 (96) 11266 (96)
Rural 95 (4) 409 (4) 504 (4)
Total 2411 (100) 9359 (100) 11770 (100)
Destino do lixo 0,230(ns)
Coletado diretamente 2294 (96) 8878 (95) 11172 (95)
Outros 98 (4) 435 (5) 533 (5)
2016 i Total 2392 (100) 9313 (100) 11705 (100)
Agua canalizada 0,089(ns)
Sim 2326 (97) 8991 (97) 11317 (97)
Nao 66 (3) 322 (3) 388 (3)
Total 2392 (100) 9313 (100) 11705 (100)
Escoamento sanitdrio <0,00016)
Rede coletora 1809 (78) 7392 (83) 9201 (82)
Outros 503 (22) 1477 (17) 1980 (18)
Total 2312 (100) 8869 (100) 11181 (100)
Local do domicilio 0,129(s)
Urbana 2369 (96) 9463 (96) 11832 (96)
Rural 90 (4) 430 (4) 520 (4)
2017 Total 2459 (100) 9893 (100) 12352 (100)
Destino do lixo 0,802(ns)
Coletado diretamente 2327 (96) 9369 (96) 11696 (96)
Qutros 108 (4) 423 (4) 531 (4)
Total 2435 (100) 9792 (100) 12227 (100)
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Tabela 7 — Condi¢des de habitagéo dos individuos selecionados. Parte 1
(conclusédo)

Familias dentro do limite para o i_ngresso NO | .valor de
Ano Variavel Programa Bolsa Familia P
Nao inscritas (%) | Inscritas (%) | Total (%)
Agua canalizada 0,445
Sim 2360 (97) 9460 (97) 11820 (97)
Nao 75 (3) 332 (3) 407 (3)
2017 Total 2435 (100) 9792 (100) 12227 (100)
Escoamento sanitario <0,00016)
Rede coletora 1941 (83) 7986 (86) 9927 (85)
Outros 408 (17) 1338 (14) 1746 (15)
Total 2349 (100) 9324 (100) 11673 (100)
Local do domicilio 0,188(ns)
Urbana 2297 (96) 8984 (96) 11281 (96)
Rural 92 (4) 420 (4) 512 (4)
Total 2389 (100) 9404 (100) 11793 (100)
Destino do lixo 0,456(ns)
Coletado diretamente 2253 (96) 8887 (96) 11140 (96)
Outros 90 (4) 388 (4) 478 (4)
2018 _ Total 2343 (100) 9275 (100) 11618 (100)
Agua canalizada 0,757(ns)
Sim 2256 (96) 8943 (96) 11199 (96)
Nao 87 (4) 332 (4) 419 (4)
Total 2343 (100) 9275 (100) 11618 (100)
Escoamento sanitario 0,807ns)
Rede coletora 1947 (87) 7632 (86) 9579 (86)
Outros 302 (13) 1204 (14) 1506 (14)
Total 2249 (100) 8836 (100) 11085 (100)

Fonte: O autor

Nota: Teste Qui-quadrado; (ns) nao significativo (p = 0,05); (s) significativo (p<0,05)

Depreendemos, da analise da Tabela 7 que, dentre os grupos selecionados
para o desenvolvimento da pesquisa, mais de 96% das familias, em ambos o0s grupos,
residem na zona urbana do municipio. Portanto, buscar entender as diferentes facetas
abrangidas pelo programa pode gerar respaldo no trabalho realizado pelo Estado.

Estudos como o de Fonseca, Jacooud e Karam (2018) apontam que o PBF,
ao longo dos anos, causou impactos relevantes na reducao da pobreza monetaria e
da desigualdade de renda, mas também operou melhorias nas condi¢cdes de
alimentacao e nutricao, de saude e de educacao das familias e criangcas beneficiadas.

A primeira analise na comparacéao entre os dois grupos refere-se a forma de
coleta de lixo. No que respeita a saude publica, a coleta de lixo ocupa papel
fundamental na estrutura epidemiolégica de um municipio. De maneira indireta,
destaca-se na linha de transmissao de doencas provocadas pela acao dos vetores,
que encontram nos locais de descarte do lixo um ambiente apropriado para a sua
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reproducdo. Ainda, em relacdo as questdes ambientais, os residuos sélidos
contaminam a atmosfera, as aguas superficiais e subterrdneas e o solo.

Desta feita, compete ao municipio prestar o servico publico de recolhimento e
gerenciamento adequado da coleta, a fim de evitar graves danos ao meio ambiente e
garantir melhores condigdes de saude e bem-estar para a populagcado. Cabe lembrar
gue no combate a extrema pobreza, citado inclusive como um dos principais Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), temas como a seguranca alimentar e
nutricional encontravam-se praticamente prescritos da agenda governamental
precursora do PBF, tendo retrocedido apds avancgos promissores no inicio da década
de 1990 (KARAM, 2013).

Neste aspecto, o resultado de analise mostra que a prestacao do servico de
coleta direta de lixo residencial, realizada pelo governo municipal, apresenta, em todos
0S anos, indices superiores a 95% para os grupos de beneficiario e nao beneficiarios.

Outra variavel analisada que impacta diretamente na questao sanitaria das
familias é a que refere ao acesso a agua canalizada. Infere-se que tanto o grupo dos
beneficiarios quanto dos ndo beneficiarios apresentam numeros equivalentes, com
indices nunca inferiores a 94% de acesso a agua canalizada no intervalo temporal
estudado. Isso vai ao encontro de Bradshaw e Huby (2013), que argumentam nao
haver uma definicao oficial de pobreza de agua, ou como ela pode ser medida, mas
sugerem limiares de 3% de comprometimento da renda com contas de agua e de 5%
para agua e esgotamento sanitario.

Em complemento a esses dados, analisamos os numeros referentes ao
escoamento sanitario. Nesta variavel percebe-se que, em 2012, 60% das unidades
domiciliares das familias beneficidarias tinham acesso a escoamento sanitario
enquanto o grupo dos nao beneficiarios possuia um indice de apenas 47%. No
decorrer dos anos, essa diferenca foi minimizada e o grupo dos beneficiarios viu um
aumento de 26% no acesso a rede coletora, o que fez com que se chegasse, em 2018,
com um total de 86% dos domicilios com acesso a rede de escoamento.

A identificacdo do publico vulneravel a partir do PBF permitiu reduzir a
populacdo em pobreza hidrica, de 15% em 2015 passou a ser de 9% em 2020, no
Distrito Federal (FRAGA; ALVES, 2021). Por sua vez, o grupo de ndo beneficiarios
observou um crescimento ainda maior, de 40%, perfazendo um total de 87% das
unidades domiciliares com acesso a escoamento sanitario. Ainda assim, constatam-

se muitas familias sem acesso ao escoamento sanitario.
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Dados da Organizacdo Mundial da Saude (OMS) demonstram que 70% da
mortalidade infantil até 5 anos sdo causadas por doencas que poderiam ser evitadas
com uma estrutura de saneamento adequada. No aspecto ambiental, o tratamento de
esgoto em larga escala é fundamental para preservagao dos reservatérios de coleta
de agua utilizada para abastecimento da populacdo. Ha, ainda, vantagens do ponto
de vista econémico, com a reducao dos gastos com tratamentos de saude. Como
constatado, o municipio de Ponta Grossa apresenta uma deficiéncia em relacdo ao
acesso a coleta de esgoto via rede direta, ou seja, a responsavel pelo tratamento e
despejo adequado.

De maneira geral, quanto as condi¢des sanitarias de habitagdo, concluimos
que essa espécie de servigo publico, por ser de carater geral, ou seja, disponivel a
todos aqueles que se encontram em uma mesma situacdo, atende de forma
satisfatéria ambos os grupos analisados, com excecao a variavel que trata do
escoamento sanitario. Neste caso, mesmo com indices percentuais semelhantes,
constatamos uma deficiéncia na prestacao desse servico.

Na sequéncia, ainda quanto a analise socioeconémica, passamos a analise

dos dados constantes na Tabela 8, referentes aos aspectos relacionados ao trabalho.

Tabela 8 - Condigbes de trabalho dos individuos selecionados

(continua)
Individuos com renda familiar dentro do limite para o N
Ano Variavel ingresso no Programa Bolsa Familia Valor de P
Sem Bolsa(%) | Com Bolsa (%) | Total (%)
Trabalho remunerado 0.0001
nos ultimos 12 meses <2
Sim 1058 (30) 3486 (26) 4544 (27)
Nao 2481 (70) 9657(74) 12138 (73)
2012 Total 3539 (100) 13143 (100) 1(?33)2
Tipo de trabalho 0,005
Informal 635 (65) 2307 (70) 2942 (69)
Formal 343 (35) 1003 (30) 1346 (31)
Total 978 (100) 3310 (100) 4288 (100)
Trabalho remunerado
(s)
nos ultimos 12 meses 0,002
Sim 1002 (26) 5200 (29) 6202 (29)
Nao 2780 (74) 12694 (71) 15474 (71)
2013 Total 3782 (100) 17894 (100) 2(] ggf’
Tipo de trabalho 0,0056)
Informal 623 (67) 3456 (72) 4079 (71)
Formal 305 (33) 1366 (28) 1671 (29)
Total 928 (100) 4822 (100) 5750 (100)
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(concluséo)

Individuos com renda familiar dentro do limite para o

*

Ano Variavel ingresso no Programa Bolsa Familia Valor de P
Trab,alho remunerado 0.721(n9)
nos Ultimos 12 meses ’

Sim 1925 (30) 5951 (30) 7876 (30)
Nao 4537 (70) 123870 (70) 18407 (70)
2014 Total 6462 (100) 19821 (100) 19821 (100)
Tipo de trabalho <0,0001(
Informal 1131 (66) 4011 (74) 5142 (72)
Formal 582 (34) 1412 (26) 1994 (28)
Total 1713 (100) 5423 (100) 7136 (100)
Trabalho remunerado
nos ultimos 12 meses 0,120t
Sim 1002 (28) 2987 (30) 3989 (29)
Nao 2514 (72) 7007(70) 9521 (71)
2015 Total 3516 (100) 9994 (100) 13510 (100)
Tipo de trabalho 0,002
Informal 587 (61) 1904 (67) 2491 (66)
Formal 368 (39) 938 (33) 1306 (34)
Total 955 (100) 2842 (100) 3797 (100)
Trabglho remunerado <0,00016
nos ultimos 12 meses
Sim 1675 (33) 6771 (37) 8446 (37)
Nao 3349 (67) 11337 (63) 14686 (63)
2016 Total 5024 (100) 18108 (100) 23132 (100)
Tipo de trabalho <0,0001®
Informal 1005 (72) 4635 (85) 5640 (82)
Formal 394 (28) 819 (15) 1213 (18)
Total 1399 (100) 5454 (100) 6853 (100)
Trabalho remunerado
nos Ultimos 12 meses 0,089
Sim 1882 (38) 6956 (39) 8838 (39)
Nao 3104 (62) 10847 (61) 13951 (61)
2017 Total 4986 (100) 17803 (100) 22789 (100)
Tipo de trabalho <0,00016)
Informal 1213 (79) 4814 (90) 6027 (87)
Formal 329 (21) 551 (10) 880 (13)
Total 1542 (100) 5365 (100) 6907 (100)
Trab,al_ho remunerado <0,00016)
nos ultimos 12 meses
Sim 1880 (43) 6112 (38) 7992 (39)
Nao 2538 (57) 10069 (62) 12607 (61)
2018 Total 4418 (100) 16181 (100) f?gg)g
Tipo de trabalho <0,0001®
Informal 1184 (83) 4340 (92) 5524 (90)
Formal 247 (17) 380 (8) 627 (10)
Total 1431 (100) 4720 (100) 6151 (100)

Fonte: O autor
Nota: Teste Qui-quadrado; (ns) nao significativo (p = 0,05); (s) significativo (p<0,05)
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Dos dados acostados a Tabela 8, verificamos, em ambos 0s grupos, um
namero muito grande de pessoas desempregadas, que nao exerceram nenhum tipo
de trabalho remunerado nos 12 meses anteriores ao ano de analise. Isso contrapde a
ideia de um programa social, cuja justificativa, segundo Silva (2013), se alicerca em
alterac6es nas condicbes de vida do publico-alvo e da comunidade, 0os quais podem
ser considerados positivos ou negativos, diretos ou indiretos.

Com o decorrer dos anos, uma timida melhoria pode ser constatada no
namero de pessoas que acessaram algum tipo de emprego. Entre 2012 e 2018, no
grupo dos néo beneficiarios do Bolsa Familia, houve um acréscimo de 13% no indice
de pessoas que declaram ter exercido algum tipo de trabalho, e o indice subiu de 30%
em 2012 para 43% em 2018.

Ja no grupo dos beneficiarios, houve um aumento de 12% nos indices da
pesquisa, passando de 26% em 2012 para 38% em 2018. Contudo, Santos et al.
(2011) defendem que os resultados apurados por programas sociais — em destaque o
PBF - sao inconsistentes, ja que, embora apresente a priori algumas caracteristicas
qualitativas favoraveis que ainda se encontram efemeramente discutidas, ha fortes
evidéncias de que nao conseguem emancipar as familias beneficiarias.

Quanto ao tipo de trabalho, percebemos um decréscimo acentuado em ambos
0S grupos no que se refere ao acesso ao trabalho formal. Em 2012, no grupo de néao
beneficiarios e beneficiarios, o indice de pessoas que declaravam possuir um trabalho
formal representavam, respectivamente, 35% e 30% dos grupos de declaram ter
trabalho. Tal fato é justificado por Mello (2020), de que os individuos que recebem o
beneficio optam pela informalidade ao invés da inser¢do no mercado de trabalho, o
que é entendido pela autora como a busca por ascensao social, a fim de permanecer
no programa gerando acomodacdo e a diminuicdo da oferta de trabalho dos
beneficiarios, o que impactaria negativamente o mercado.

Em 2018, verificamos que, no grupo de nao beneficiarios, para os que
declaram possuir trabalho formal esse nimero representa 17% da amostra, enquanto
no grupo de beneficiarios esse indice fica em 8%, corroborando Mello (2020), de que
€ maior o indice de informalidade entre os beneficiarios do Bolsa Familia. Sugere tanto
“preferéncia” dos beneficiarios pela informalidade pelo medo de ndo serem elegiveis
ao programa, como na dificuldade de insercdo desses individuos no mercado de
trabalho formal.
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Vale destacar que as taxas de desemprego tém mantido sua trajetéria de
queda 12,3% da populagdo economicamente ativa em 2003 e 5,5% em 2012, apesar
da crise financeira iniciada em 2008, e, a despeito do crescimento do PIB abaixo do
estimado em 2012, ocorreu expansao do emprego em setores de servicos intensivos
em méao de obra (FONSECA; JACOOUD; KARAM, 2018).

Outrossim, € importante atentar ao fato de que as familias beneficiarias séo,
em sua maioria, geridas por mulheres, o que corrobora a dificuldade em se inserir no
mercado. No estudo de Nanes e Quadros (2018), as mulheres envolvidas na pesquisa
reforcam a procura por projetos para maior acesso ao mercado de trabalho, mesmo
em face de politicas sociais que, segundo Mariano e Carloto (2013), persistem em
concentrar o foco de agdes na dualidade mulher/pobre — maternidade/casa. De
maneira geral, no que diz respeito a variavel trabalho, uma faceta muito relevante na
composigdo do conceito de pobreza, fica evidente a deficiéncia de inclusdo das
pessoas que compdem 0s dois grupos no mercado de trabalho formal.

Destarte, para Oliveira e Soares (2013b), a transferéncia de renda pode
incentivar a busca pelo trabalho e ndo o comodismo, haja vista que permite aos
beneficiarios arcar com os custos que envolvem a procura pelo emprego. Esses
custos sao considerados elevados em se tratando de familias que se encontram em
situacao precaria. Isso é corroborado no estudo de Melo (2020), ao citar que alguns
beneficiarios utilizam o valor monetario do programa para pequenos
empreendimentos por conta propria, a fim de incrementar a renda familiar.

Por fim, vale ressaltar que os dados utilizados nesta pesquisa podem nao
refletir de forma fiel a situacédo dos grupos estudados, contudo, sao oficiais e nos quais
o Programa Bolsa Familia pauta sua gestao, e que também servem de referencial
para determinacao do valor do IGD-M e das transferéncias da renda para as familias

beneficiarias.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste momento final da pesquisa, enfrentamos o desafio de realizar
profundas alteragdes no texto do trabalho em razdo da extingdo do Programa Bolsa
Familia, formalizada por meio da promulgacao da Lei Federal n® 14.284 de 29 de
dezembro de 2021, que instituiu o Programa Auxilio Brasil (BRASIL, 2021).

O Auxilio Brasil nasce com a mesma estrutura do Bolsa Familia,
diferenciando-se principalmente no que se refere aos valores transferidos as familias,
contudo mantém semelhantes exigéncias quanto as condicionalidades. Esse fato nos
leva a acreditar que as politicas de transferéncias condicionadas de renda nao
sofrerdao solugao de continuidade.

Dentre os objetivos propostos na pesquisa realizada, constatamos que a visao
contemporanea da pobreza ndo mais contempla a renda como critério exclusivo para
determinar se uma pessoa pode ser considerada ou ndo como pobre. A literatura
sobre a pobreza nos mostrou que as representacdes sociais dessa condigdo social
sofreram inUmeras transformacdes ao longo do tempo. Trata-se de um problema
histérico e complexo. Tratada inicialmente como um problema unidimensional, de
carater puramente econdmico, pudemos constatar que, mesmo em paises
considerados ricos, a pobreza insistia em se fazer presente. Com o passar dos anos
e 0 consequente aprofundamento das pesquisas, outros aspectos acabaram sendo
incorporados, tornando o conceito de pobreza mais abrangente e multidimensional.

Atualmente, a concepc¢ao mais aceita € a que a descreve como um fenédmeno
de multiplas dimensbdes importantes para o desenvolvimento e o bem-estar do
individuo. Essa concepgao contemporanea da pobreza se consolidou na literatura
especializada muito influenciada pelas pesquisas realizadas pelo professor Amartya
Sen, a partir dos anos de 1970.

Em seus estudos, Sen define a pobreza a partir da consideracao das
capacidades basicas e oportunidades sociais que expressam um conjunto de
condicoes que possibilitam aos individuos “[...] viver a vida que julgam importante ser
vivida” (SEN, 1999, p. 75). E a pobreza apresentada como a auséncia do que é
necessario para bem-estar do individuo.

As relevantes contribuicdes de Sen trouxeram aporte para o planejamento de
politicas publicas sociais de combate a pobreza em diversos paises, inclusive no

Brasil, onde serviu como referencial para a estruturacao do Programa Bolsa Familia.
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A abordagem seniana se diferenciava das teorias até entdo existentes que lhe
serviram de fundamento, sobretudo por considerar como prioridade o aspecto da
liberdade, além dar importancia ao bem-estar do individuo como um fim.

A anadlise que fizemos do Programa Bolsa Familia, a luz dos conceitos de
liberdade e de pobreza como privacao das capacidades de Sen, nos permitiu observar
um amadurecimento das politicas assistenciais brasileiras, no sentido de aliarem a
distribuicao de renda a outros importantes elementos (as capacidades de Sen), como
saude e educacao, bem-estar, trabalho etc.

Além da transferéncia periddica de renda as familias, o programa, por meio
das condicionalidades, demonstra uma preocupagao com grupos que apresentam
maiores dificuldades em transformar a renda em capacitacées, como mulheres
gravidas, nutrizes e criancas. Essa evolucao das politicas publicas sociais teve inicio
a partir da Constituicdo Federal da Republica de 1988, que é reconhecida como um
marco de mudancga na trajetéria da assisténcia social do Brasil. Sua promulgacéao
inaugurou um ciclo de protecao social ao incluir no seu texto, de forma explicita, um
rol de direitos e garantias fundamentais, compelindo ao Estado satisfazer esses
direitos.

Com as mudancas estruturais impostas pela Constituicado Federal, criou-se
um ambiente favoravel ao desenvolvimento de novas estratégias para o
enfrentamento a pobreza. Para os trés niveis de governo, foi imposto o desafio de
reverter a invisibilidade social das familias que se encontravam na pobreza e na
extrema pobreza.

Destacamos no trabalho dois elementos considerados essenciais, que
favoreceram a implantacdo de politicas publicas de carater social, a saber: a
incorporacao do ente publico municipio entre os entes componentes da Federacao e
a incorporacao da assisténcia social a seguridade social.

Com relagéo ao primeiro elemento, mostramos que a Constituicdo Federal de
1988 ampliou o grau de descentralizacdo, buscou garantir a autonomia dos governos
subnacionais por meio da inclusdo, no seu texto, de um amplo rol de competéncias
comuns entre a Unido, estados e municipios, merecendo destaque, neste trabalho, o
compartilhamento da responsabilidade pela gestdo das politicas publicas sociais.

Esse modelo de divisio de competéncias tornou as relacdes

intergovernamentais mais complexas, pois demanda uma proximidade na articulagao
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entre os niveis de governo, a qual varia muito conforme a espécie de politica publica
implementada.

No caso da politica de combate a pobreza do governo federal implementada
por meio do Programa Bolsa Familia, a descentralizacdo fez com que o governo
municipal ficasse responsavel pela gestdo local, enquanto o financiamento, a
regulacao e a coordenacao se mantiveram sob a responsabilidade do governo federal.
Com o passar dos anos, a evolucao do programa mostrou que os trés niveis de
governo podem trabalhar bem, de maneira articulada. A experiéncia do Bolsa Familia
mostrou que esse sistema de cooperagao, com a reparticao de atribuicdes, se mostra
eficiente, pois a aproximacao dos gestores locais com a populagéo torna mais racional
e focalizada o atendimento a quem necessita.

A segunda alteracdo estrutural relevante tratada no trabalho, advinda na
Constituicdo Federal de 1988, foi a inclusdo da assisténcia social no ambito da
seguridade social, integrando a assisténcia as politicas nacionais de saude e
previdéncia social. Cabe destaque a importancia dos movimentos sociais no processo
de efetivagcdo dos direitos sociais, que, por meio de permanentes mobilizacdes,
alteraram a agenda nacional a partir da segunda metade da década de 1980, fazendo,
assim, com que questdes relacionadas a pobreza fossem efetivamente debatidas e
incluidas no texto constitucional.

O novo contexto das politicas sociais rompeu com 0s principios universais das
politicas sociais tradicionais existentes até entdo (guiadas pela légica do Welfare
State), passando a focar em grupos e segmentos em fungcdo de caracteristicas
especificas, em detrimento da universalizacao dos direitos sociais. Neste cenario de
reconfigurag@o da estrutura organizacional do Sistema de Protecao Social Brasileiro,
surge o Programa Bolsa Familia, que conversa com a questdo da pobreza, pois
interfere diretamente no campo da renda. O programa se vale muito da expertise dos
governos municipais para sua execug¢ao. Assim como ocorreu com as areas da saude
e da educacao, na assisténcia social a municipalizacao reforcou a descentralizacao
no momento da sua da execucao.

Nos seus quase 30 anos de existéncia, o Bolsa Familia sofreu diversas
modificacdes na sua forma operacional, aperfeicoando e ampliando sua cobertura ao
ponto de estar presente em todos os 5.568 municipios do pais. Seu objetivo era
quebrar o ciclo intergeracional da pobreza a curto e a longo prazo, por meio de

transferéncias condicionadas de renda e cumprimento de condicionalidades.
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Em que pese ter apresentado niumeros expressivos, o programa nunca foi
considerado uma unanimidade perante a sociedade civil. Constatamos, durante a
pesquisa, que inumeras criticas sao feitas ao programa, desde as que se referem aos
baixos valores da transferéncia até as que afirmam que o programa incentiva o 6cio
dos beneficiarios.

Visando elucidar questdes relacionadas a sua efetividade, o estudo se propds
a comparar familias beneficiarias e nao beneficiarias do programa, que possuem
situacoes econémicas semelhantes, para constatar se o programa “faz a diferenca”
na vida dessas pessoas.

A pesquisa adotou a metodologia quantitativa e teve como base os dados
identificaveis do CadUnico. Nao pretendemos e ndo é nosso objetivo neste trabalho
tracar um mapa da pobreza no municipio de Ponta Grossa, PR. Temos consciéncia
de que os dados disponibilizados podem nao refletir fielmente a situacao de pobreza
no ambito local, contudo, sdo essas as informagdes que servem de orientacado para o
planejamento das politicas assistenciais locais.

Os dados do CadUnico sdo a base oficial utilizada pelo governo federal como
referéncia para estruturar e financiar as diversas politicas publicas que atendem aos
municipes de Ponta Grossa. Para os fins previstos no trabalho, essas informacées se
mostram as mais fidedignas para atender a problematica proposta. Isto posto, é
possivel constatar, com base nos dados analisados, que, no municipio de Ponta
Grossa, a pobreza ainda se faz presente nos aspectos que vao para além da renda.

Verificamos um numero elevado de pessoas que ndao sabem ler e, ainda
quanto ao grau de instrucdo, o0 cenario apresenta um represamento macico dos
estudantes no nivel fundamental. No entanto, observamos como consequéncia do
cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia que, no grupo dos
beneficiarios, ha uma incidéncia maior de pessoas que ingressam no ensino médio
quando comparados aos nao beneficiarios.

Na analise das variaveis relacionadas a habitacdo, auferimos, como ponto
positivo, um alto indice de cobertura no municipio no que refere ao servigco de coleta
direta de lixo e ao acesso a agua encanada. Por outro lado, ficou caracterizada uma
deficiéncia na prestacdo de servico de coleta de esgoto por meio da rede direta.

Ja na variavel trabalho, de modo geral, em ambos os grupos, a pesquisa
apresentou um alto indice de desemprego, que atinge toda a amostra estudada. E,
dentre aqueles detentores de algum trabalho, é predominante o numero de
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trabalhadores informais. O que se consolida, na perspectiva investigada, é que o
Programa Bolsa Familia apresentou a sociedade um cenario de pobreza e extrema
pobreza que nao via perspectiva de melhorias, ou seja, deparar-se com pessoas
vivendo em situacdo de miserabilidade no Brasil se tornava algo corriqueiro, para
grande parte da populacéo.

Como politica publica, durante a sua existéncia, o programa mostrou uma
evolugao natural. No periodo de existéncia, ele foi ininterruptamente expandido e
aperfeicoado, cobrindo todo o territério nacional. O repasse de recursos de forma
direta para os beneficiarios gerou, principalmente em municipios pequenos, um
aumento de consumo no comércio local, que induz o crescimento da producao e da
demanda por trabalho. A sua magnitude langou uma luz sobre os brasileiros invisiveis.
Nao resta duvidas que, tanto de maneira direta como indireta, seus efeitos trouxeram
melhorias nas condigdes de vida daqueles mais necessitados.

O desafio futuro para os gestores das politicas publicas de combate a
pobreza, em especial aqueles que participam das instancias deliberativas e decisivas,
€ o de ampliar a cobertura de atendimento as pessoas que se encontram fora do
convivio social, a partir da inclusdo de novas condicionalidades, capazes de promover
um numero maior de capacidades.

O sentimento que permanece é o de que nao se pode mais admitir a exclusao
de quem quer que seja do acesso a cidadania e aos direitos sociais. O caminho da
inclusao tangencia-se com o espirito do Programa Bolsa Familia — prover uma renda
para fortalecer e, na sequéncia, por meio da ampliagdo das condicionalidades, guiar

para uma nova trajetoria.
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ANEXO A - DICIONARIO DE VARIAVEIS — GRUPO FAMILIA

Conhecer U .
para incluir l "CD
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

Departamento de Cadastro Unico
Diciondrio de variaveis

ANEXO A - DICIONARIO DE VARIAVEIS - GRUPO FAMILIA

TB_DOMICILIO
Coluna |0 | Tamanho | Formato [ Descrigao | Valores
COIBGE 1 7| Texio | Codigo do IBGE do muniipio
cod_familiar_fam 2 11| Texto Codigo Familiar
. 1 — Beneficiario PBF
marc_pbl ¥ 2| Namero | o _ Nao Beneficiaric PBF
dat_cadastramenio_fam 4 8| Daia Data do cadastramento da Familia, formato DDIMMAAAA
dat_atual_fam 5 8| Data Data da dlma atualizagao da familia no formato DDMMIAAAA
1 - Em cadastramento
P = 2 - Sem Registra Ciil
cod_est_cadastral_fam G 8| Mamero | Estado cadastral da familia 3 - Cadastto
4 - Excluido
: . 3 1-Sim
ind_cadasiro_valdo_fam f 8| Nomer | Cadaslo valido 2_Nao
i s Codigo de condigao do cadastro da | 1 - Alualizado
cod_condicao_cadastro fam B 8| Namero Faiiirlli 2 - Desalualizado
: . Valor da renda media (per capita) da familia. formato NNMNNMNNN
vir_renda_media_fam ] 22 | Ndmero {ndo tem a virgula)
T rpe 10 Mdmero | Faida de renda familia per capita
ind_trabalho_mfantil_fam 11 8| Ndmero | Trabalho infantil na familia ;__ ﬁgg
e Primeira parte do codigo IBGE: numeérica de dois algarismos
cod_munic_ibge 2 fam 12 2| Texto descrevendo sua UF
cod_munic_ibge_5_fam 13 4| Texto Segunda parte do codigo IBGE
cod_ibge distrite_fam 14 2| Texio Distrito relacionado ao codigo IBGE
cod_ibge_subdistr_fam 15 2| Texio Subdisirito relacionado ao codigo IBGE
cod_ibge_setor_censo_fam 16 4| Texto Setor Censitano relacionado ao codigo 1BGE
cod_modalidade fam 17 8| Ndmero | Modalidade da operacao ‘1? = E?(L?gggo
0 - Informacdo migrada como
’ inexistente
cod_forma_coleta_fam 18 8| Noamemo | Forma de coleta 1= Serm visita Doricliar
2 - Com wisita domiciliar
ind_formularia_0_fam 19 8| Numero | Formulario Principal J=Nao
ind_formulario 1 _fam 20 8| Ndmero | Formuldno Avulso 1 1-5im
ind_formulario 2 fam 21 8| Namero | Formustério Avulsa 2 a-po
ind_formulana_supl_fam 22 8| Ndmero | Formuléne Suplementar 1 ?:g‘ang
ind_formulario sup2 fam 23 8| Nomero | Formulano Suplementar 2 ? _ g?"?
_dta_entrevista fam | 28] 8| Dala_ | Data da entrevista no formato DDIMMAAAR
nom_localidade fam Fi 80 | Texto Nome da localidade
nam_lip_logradoure fam 26 34 | Texin Tipo de logradourn
nom_fitulo_logradouro_fam 27 38 | Texio Titulo do logradouno
nan kegradoura fam 2B 50| Texta Nomea do logradoung
num boegradoura fam 25 16| Texta Numearo oo endaregn
des complemento fam 30 22 | Texta Complemanta do nimers do enderaco
des complamento_adic_fam 31 50 | Texto Complemanto adicional do enderaco
num_cep logradouro fam 32 8| Texio CEP do endereco, formato 99955298
cod unidade territorial fam 33 5| Texta Chdige da Unidade Temitorial L ocal, campe nimérico formato NNN
nom_unidade_terntonal_fam 34 33| Texto Nome da Unidade Terrtorial Local .
txt_referencia_local_fam 35 50 | Texio Referéncia para localizagao do enderego
nom_enirevistador_fam 36 80 | Texin Nome do entrevistador
num_cpf_entrevistador_fam a7 11| Textn CPF do ent;]e;:;ﬁdor, campo numerics no formate
txt_obs_entrevistador_fam AR 51| Textn es apontadas pelo entrevistador




data_cdstr_atual fmia

Cadasiro

Conhecer
para incluir

Unico

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
Departamenta de Cadastro Unico

5

Data

Diciondrio de varidveis
i B Data [ Data Limite para atualizagio do cadastro da famllia
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flag_fam_alterada_v7

40

Nimemo

Marcagao do tipo de alteragdo dos
dados da famitia

0 - Familia ndo atualizada na
V7

1 - Familia atualizada na W7
2 - Familia oriunda da V7

Coluna

Formato

Descrigao

Valores

cod_local_demic_fam

Bl

Mumemno

Caractenshcas do local onde asta
situado o domicilie

1 - Urbanas
2 - Rurais

cod_especie_domic_fam

42

Mumemn

Espécie do domicllio

1 - Particular permanenta
2 - Parbcular improvisade
3 - Cafetivo

qld comodos _domic_fam

Mumero

Qid de comodos do domiclio

qid_comodos_domilorio_am

cod_matenal_piso_fam

a4

Mumero |

Mimeno

td de comodo senindo como
i) iy

Material predominante no piso do
domicilic

T9-Tera

2 - Cimento

3 - Madeira aproveitada

4 - Madaira aparelhada

5 - Ceramica, lajota ou pedra
6 - Carpete

7 - Qutro Matarial

cod_materal_domic fam

Mimero

Matenal predominante nas paredes
externas do domicilio

1 - Alvanaria'ijolo com

revestimento

2 - Alvenariafijolo sem

revestmento

3 - Madeira aparalhada
4 - Taipa revestida

5 - Taipa ndo revestida
i - Madeira aproveitada
7 - Palha

8 - Quiro Material

cod_agua_canalizada fam

47

Mumem

Se o domicilio tem agua encanada

1-Sim
2 - Mao

cod_sbaste agus domic_fam

cod_banhetra_domic_fam

Mimero

Mumemn

Forma de abaslecimenta de dgus

Existéncia de banheiro

1 - Rede geral de distnbugao
2 - Pogo ou nascente

3 - Cisterna

4 - Culra forma

1-Sim

2 - Nao

cod_escoa_sanitano_domic_fam

Mumemno

Forma de escoameanto sanitdrio

1 - Rede coletora de esgoto
au pluyisl

2 - Fossa séplica

3 - Fossa rudimentar

4 - Vala a céu aberto

5 - Delo para um rio, lago ou
mar

6 - Qutra forma

cod destino_ lixo domic fam

cod iluminacac domic fam

31

MNumero

Mumerno

Forma de coleta do lixa

Tipe de iluminagdo

1 - E coletado diretamente

2 - E coletado indiretamanta
3 - E queimado ou enterrado
na propriedade

4 - E jogado em terrenc baldio
ou logradours (rua, avenida,
el

5« E jogado em nio ou mar

B - Tem outrodesting

1 - Elétrica com medidar
propra

2 - Elétrica com medidor
comunitanoe

3 - Elétrica sam medidor

4 - Oleo, querosens ou gés
5-Vala

6 - Qutra forma

cod_calcamento_ domic_fam

Mimer

Calgamenia

1- Total
2 - Parcial
3 - Néo axiste

cod_familia_indigena_fam

Numero

Familia indigena

1-58im
2- Mo
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cod o e e 54 1| Texto S;ﬂ%n de povo indigena, campo numenco de 4 pesicbes fomato
nam_pavo_indigens_lam 56 80| Texta Nome do povoe indigena
cod_indigena_reside_fam 57 8| Mumer | Reside em reserva indigena ; : a;‘;
Coluna 10 Tamanhe | Formato  Descrigac Valores
cod_regena indigana_fam 5 &l Teuto ﬁacriﬁ? da reserva indigena, campo de 4 posigbes no formato
nam_reserva_indigena_fam 59 50| Texto | Nome da reserva indigena
ind reserva_indigena fam B0 8| Niumero E:rino"?:}be(mm indigena da :1] :8EE§E Irfa::ggracada
ind_familia_gulombala_fam A1 8| Nimero | Familia gulombola ; : ‘,Su:;;

; ? ? Codigo da comunidade quilombola, campo de 4 posigies no
cod_comunidade._quilombala_fam 652 4| Texto formato NNMM
nam_comunidade_quilombola_fam (] 80| Texto Nome da comunidade quilombaola
= = - ’ MN&o sabe{comunidade guilombola | 0 - Opgfo ndo marcada
ind_comunidade_guilombota_fam 64 4| Namero da familia} 1 - Opcsio marcada
gtd_pessoas_domic_fam 65 8] Numere | Quantidade de pessoas no domicilio
qid_familias_domic_fam 6 8] Numero | Quanhidade de familias no domicilio ]
qtd_pessoa_inter_0_17_anos_fam 67 8| Numerg | Quantidade de pessoas internadas faixa 0-17 anos

" N&o tem pessoas intemadas faika | 0 - Opgfio ndo marcada
ind_pessoa_inter_0_17_anos_fam 68 8| Numero 0-17 anes 1 - Opifio marcada
qtd_pessoa_inter_18 64_anos_fam GE] 8| Numere | Quantidade de pessoas internadas faixa 18-64 anos
) i A MNao lem pessoas intemadas faxa | 0 - Opgdo ndo marcada
ind_pessoa_inter_18_64_anos_fam fa 8| Numero 18-64 anos 1 - Opcio marcada
qgid_pessoa_inter_G3_anos_fam 71 4| Numerg | Quantidade de pessoas internadas faixa 65 anos ou mais

2 \ MNio tem pessoas intemadas faixa | 0 - Opgdo ndo marcada
ind_pessoa_inter_B5_anos_fam T2 8| Numero €5 shos o fiais 1 . Opeain marcada
val desp enargia fam 73 5| Texto Valor de dasp_eqsas com energia, Campo no farmato MNNNN (n&o
exislam casas decimais)

. - 0 - OpgaEo ndo marcada
ind_desp energia fam 4 8| Numero | Nao tem despesa com snargis 1'- Opeio marcada

Valor de despasas com agua, Campa nao formata NNNKMN (nao
val_desp agua_esgoto_fam 5 4| Texto existan Ca:;; decimais) d p(_"__ S ': -
ind_desp_asous_esgoto_fam 76 8| Numero | Nao tem despesa com agua (1] ggggg mrﬁmda

Valor de despesas com gas. Campo no formato NNNNN (nao
val_desp gas_fam v 3| Texto it s decimais)

» 0 - Opcéo ndo marcada
ind_asp pas fam T8 8| Niumero | Nao tem despesa com gds 1 - Opeao marcada
val_desp_alimentacao_{am 49 8| Texto r;laélgrez?sld;:p fjgsmli';?;mw' Campo no formata NNNNN

N : = = | - Opcio ndo marcada
id_ e Simernacac: b 8] ridmero | o tem dsopes-oom akmerageo 1_1_:_9&@_;1@9@45__ LN

Valor de despesas com transpore. Campe no formato NKNNNM
val.deg emepor_fam # 0| Texig {ndo existem casas decimais)

: " 0 - Opcéo nfo marcada
ind desp transpor fam 82 8| Nomers | Nao tem despesa com transporte 1 - Opefio marcada

Valor de despesas com aluguel. Campo no formato NNNMNN (nao
val_desp aluguel fam a3 4| lexlo axiston casas decimais)

G o i - 0 - Opedo ndo marcada
i _desp sluguel fam 84 8| Nimero | N3o lem despesa com alugusl 1 - Opicao marcadsa

Valor de despesas com medicamentos. Campo no formato
val_desp_medicamentos_fam a5 8| Testo | N {30 existem casas decimais)

. & 5 MN&o tem despesa com 0 - Opgéo ndo marcada

ind_desp medicamentas_fam a6 8| Namero i ante 1 - Opcfia marcada

nom_estab assist saude fam 87 50 | Texto Nome do estabelecimento EAS/MS

cod_eas fam 88 12| Texto Codigo do estabelecimento EASIMS

nam_centra_assist fam a9 80 | Texto MNome do CRASCREAS

cod_centro_assist_fam ana 12 | Texto Codigo do CRASICREAS

num el contalo 1 fam 41 10 Texlo 1% lelsfone da contalo da familia

num_tel_contate 2 fam a3 10] Texto | 2% telefone de contato da familia

num el contato 3 fam EE] 10 lexto 3% telefone da contalo da familla

num tal contata 4 fam 94 10| Texto 4% talefone da contato da familia

ind_sesan_vende keite fem a5 8| Numero | Venda leile programa do lele 5 Op?‘?ﬁ HECMArEada
i 5 B P 1 - OpeEo marcads

(Continua...)
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Coluna D Tamanhe | Formato] Descricdo Valores
ind_sesan receb laie Tam o6 8| MNdmero | Recabe laile programa do leite ?_g:g:g Esr:j;cada
ind_sesan_vende_alim_paa_fam ar 8| Nomero | Vende alimentos PAA ? i %gﬁ 0=0 mgr;ada
ind_sesan_receb_alim_paa_fam 98 8| Numero | Recebe alimentos PAA ?_ 81;9"2 néo mg;{:ada
ind_sesan_receb_cesta_basica_fam 0a 8| Namero | Recebe cesta bdsica t1] j ggggg nméaurggmda
ind sesan refel restau popdlar fam 100 8| Ndmaro Eﬁazm:ic;f:alr;én oLttt ?_%:g ﬂgﬂ;ﬂada
ind_sesan_refel_cozinha_comum_fam 101 8 | Nimero gﬁ;ﬂ;ﬁu AmLoha ? _ m ﬁ;::ada
ind_sesan_partic_alim_nutncao_fam 102 4| Namere :?_Eig.gg de curso em alimentagao ?“ ggggg ﬁgg;ﬂada
Hecebeu infreestrulura de captagao
ind sesan capit agua chuva prod alim fam 103 8| Namaro | de dgua da chuva para produzir 11] Dmm nélo msrcada
alimentos - Opgho marcada
« Recebeu cisterna para 0 - Opcdo ndo marcada
ired_seedn_cisterna_fam 1 8| NIMero | o mopanamento da dgua da chuva | 1 - Opedo marcada
Paft|§:1pa de projetos de produgao L
ind_sesan_horta_comum_fam 105 8| Namero g;mﬁmmz:‘;ﬂﬁ;s ? %x :;crzs::ada
VIVEIID & pomares)
ind_sesan_prog_cart_indigena_lam 106G 8| Mamero ::II';ZIE: ?:Emﬂuﬁmsléa} ? j g;g: nAo msr:ada
ind_sesan_feira_pop_mds_fam o7 8| Numero }::ﬁ: :g?;’ ;‘Séﬁﬁ HVE3 pop et ?:gggﬂ “mé;rcma:amada
ind_sesan nenhum_fam 108 8| Namers Srfamﬂ:ar;aos Eesbeﬂm sfic. paf ?_%x ﬁc;gzz:ada
Algum membro da familia & ou foi beneficidno do seguro
cod_erad_lrab_escravo_fam 108 8 | Nimearo | dessmprego especial para pessoas resgaladas do rabalho
analogo ao de escravo.
) : R . Recebe sua conta de energia 0 - OpgGo nAo marcada
S ot e 8| NUME® | ejétrica faturada como Tarifa Social | 1 - Opgao marcada
Recebeu de sua distrib. de energia
: X aléfrica doagdo de lAmpadas ou 0 - Opgao ndo marcada
ind_min_enerq elsl_doacan fam 111 8 | Nimearo nutfos Bdulp. para redizir o 1 - Opesa marcada
consumo de enaigia
" Nao la instal, de energia | - A0 Ndo marcada
Ingl_emin Wiy et i § | himan na er?targg: gg{sm lesidéﬂciaerg 1- %é{: marcada
ind_min_energ_nenhum_fam 113 8| Mamere E:ﬂ;;"éo & Bl gaogs Minet ?: gggz Ll mg;ﬁada
Numera de ordem do membro da familia associade a conta de
cod cta_energ ordem pessoa fam 114 8| Namero | energia eletrica do domicilio. Campo numérico de 2 posicbes no
formata NN
B CI B Lnid. s farm 115 20| Texto ngli%: 3: :l;-dn;::;omnsurmmra assooiado a conla de anergie
ind_snas_bpe_dsficients._fam 116 8 | Hiriess | EomAmBensfionde o BEC L gsgs Mk MarR0n
ind_snas bpc idoso fam 117 8| Namero | Familia beneficidria do BPC idoso ?:gg@“i Tifie Imarsace
ired_snas_pail Tam 118 8| MNamearo ?ﬁﬁﬁanlapiikmanﬁu Integrala ?:Op@oerm fﬁ_{t:s;cada
i & Familia com criangas 0-6 aghes 0 - Opgao ndo marcada
ind_snas_cnanca_0_6_anos_fam 119 8| Numere s il Aalivas ¥ i e
. el A I . ‘Familia beneficiara do QIUPD GOy 0- C)pl;éo nan marcada
B i St | 8| NUmE™ |peraigosos | 1-OpgAomarcada
ind_snas_abrigo_mulher_vitima_fam 121 8| Namero :gTﬁgnoB;ara muiheres vitimas de ? : %gi %&::;:racada
; . " Abrigo para criangas e { - Opgdo ndo marcada
ind_snas abrigo crianca adoles fam I 122 8| Ndmearo Solescanise 1 - Opea marcada
ind_snas_abrigo_idoses_{am I 123 8| Namero | Abrigo para pessoas idosas “1:| : gggﬁ pnéaagzcada
ind snas abrigo adulios fam | 124 8| Mamero | Abngofalbergue para adulios @ 1 - Opgao ndc marcada
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| famibas | 1 - Opgao marcada
{Continua...)
Coluna 1D Tamanho | Formato| Descrigao Valores
Abngolalbergue para populagac 0 - Opgao ndo marcada
E_snas _abrigo popul adulta fam 125 8| Nimern adu arua | 1-Opeaomarcada
ird_snas_projovem_adolescente_fam 126 8| Nomerm | ProJovem Adolescente ?:gs;g Il:lnéaﬂmn;cslr:ads
ind_snas_projoven_urbang fam 127 8| Mumero | ProdJovem Urbano ? ggg;ﬁ :naac;cn;ca!nmada
ind snas projovem campo fam 128 8| Nomero | ProJovem Campo [1, : ggggg m;wda
ind snas projovem trabalhador fam 129 8| Nomero | Prodovem Trabalhador ?:gggﬁ nméa::tn;;;cada
Senigo de referéncia e apow a :
ind_snas_habill_reabill_deficiancia_fam 130 8| Mimeso | habilitagao e reabilitagio de g gF"%“ i ”;:ma“a
pessoas com deficiéncia pieR A
Servigo de enfrentamento a
i i H violéncia, abuso e exploracio {0 - Opgdo ndo marcada
ind_snas_enfrenta_violencia crianca_fam 13 8| Nomeso saxual sontra criangss, 1 - Opigio marcada
adolescentss e suas familas
Servico de acomp. social a 0 - Opadio ndo marcada
ind_snas_acomp_social_liberdade_fam 132 8| Nomero | adolescenies em medida socio 1 Opggo iaecada
educativa de liberdade assistida i
Senico de acomp. social 2
fTrs = : adolescenias em madida socio 0 - Opeao ndo marcads
ind_snas_acomp_social_liberdade_comunidade_fam | 133 8| Mumeo elcative de prestana de servides | 7 - Oncao mereads
A comunidade
Senico de orientacdo & apoio = =
ind_snas_orientacac_especial_criancas adol fam 134 8| Numero | especiaizado a crangas, :'I] gpl;é.u na0 n;;rcada
adolescantas & familias - Opgdo marcada
Senvigo de Centro-Dia
ind_snes_cenbro_diadoso_defic_fam 135 8| Mimero | (atendimento & pessoa idosa com ?' gF";‘EQ fiag m:rcada
deficiénsia) HeREae marcana
Service de atendimento o o i
ind_snas_atend_domic_idosos_ defic fam 138 8| Nomero | domicllio de pessoas idosas e E‘] = gpoﬂﬂ e n;grcada
passoas com deficiéncia - Opgdo marcada
ind_snas_inclusac prod fam 137 8| Mimero | Projelos de inclus@o produtiva ?:gggﬁ nmé: ré‘::r:ada
: Programa de Erradic, do Trabalho | 0 - Opedo ndo marcads
ind_snas_psti_fam 138 8| Nimen | et — PET) 1 - Dpgio marcata
; ; Familia nac & beneficiaria de (1 - Opgdo nda marcada
ind_snas_nenhum_fam 138 8| Nomero programa do SNAS 1 - Opcao marcada
) ; Familia ndo & beneficiaria de 0 - Opgdo ndo marcada
ind_prog_prahab_fam 40 8| NUMET | b ramas do Min. das Cidades 1 - Opcdio marcada
ind_parc mds fam 141 & | Numero | Grupos tradicionais & especificos 01 Qpeho ndo marada

1 - Opcao marcada
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ANEXO B - DICIONARIO DE VARIAVEIS - GRUPO PESSOA

TB_PESSOA
Coluna ID | Tamanho | Formato | Descrigao | Valores
CD_|IBGE [l 7 Texto Codigo do IBGE do municipio | Codigo do IBGE do municipio
cod_familiar_fam 2 1M Texto Chave unica de identificacao da Familia
num_membro fmla 3 11 Texto Numero do membro da Familia
) 1 — Beneficidrio PBF
Tharc: g 4 |8 NUMEro | o _ nao Beneficiario PBF
Fx_rfcp 5 8 Numero | Faixa de renda per capita
R PR Y 8 a Data gantaai;icfstramenm da Pessoa no CadUnico formato
Data de Oitima atualizagao dos dados sociais da pessoa no
dia_atual_memb T ] Data formato DDMMAAAA
2 - Sem Registro Civil
cod est cadasiral memb 8 & MNumero | Estado cadastral da pessoa 3 - Cadastrado
6 - Validando NIS
ind_trabalho_infantil_pessoa 9 Nomero | Trabalho infantil na familia ; :ﬁ'g;
num_ordem pessoa 10 |8 Nomero | MOmero de ordem de 2 posicoes no formato NN
noMm_Passng 11 | &0 Tawtn Mome da pessoa
num_nis_pessoa_atual 12 |11 Texio NIZ atual da pessca de 11 posigbes no formato 01234567820
nom_apelide_pessoa 13 |34 Texio Apelido da pessoa
;i 1 - Masculino
cod_sexo_pessoa 14 |8 Mamero | Sexo 3 - Bermitring
dla_nasc_pessoa 1o |8 Data Data de nascimento da pessoa no formato DDMMAAAA
1 - Pessoa Responsével pela
Unidade Familiar - RF
2 - Cénjuge ou companheiro(a)
3 - Filha{a)
4 - Enteado(a)
cod_parentesco_rf_pessoa 16 |8 Mimero Ele;!aqao de parentesca como g i !F;le_ta(a} ctu bisnetofa)
- a3l ou mae
7 - Sogrola)
8- Irmé&o ou irma
9 - Genrc ou nora
10 - Outro parente
11 Mao parente
1 - Branca
2 - Prota
cod_raca_cor_pessoa 17 |8 Mumerc | Cor ou raga 3 - Amarela
4 - Parda
O - Indigena
nem_completo mae pessca 18 |60 Texto MNome da mae
ind_nom_completo_mae_pessoa 19 |8 Nomero | Mo sabe nome da mae E E ggggg ::l;;j::ada
nom_completo_pai_pessoa 20 |50 Texto Nome do pai
ind_nom_completo_pai_pessoa 21 (1 Texto M&o sabe nome do pai 2 : ggggg :naa?g;z;cada
1 - Neste municipio
cod_|ocal_nascimento_pessoa 22 |1 Texto Local de nascimento 2 - Em outro municiplo
3 - Em outra pals
sig uf munic nasc pessoa 23 |2 Texto UF de nascimento da Pessoa
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ind_uf_munic_nasc_possoa 24 [2 Taxto Néo '.Sabe aUF de 0- Opgdo néo marcada
— - — — nascimanto da pessoa 1- Qpcdo marcada
nom_ibge_munic_nasc_pessoa 25 |35 Texto MNome do Municipio de nascimento da Pessoa
cod_jbge_munic_nasc_pessoa 26 |7 Texto Codigo IBGE do Municipio de nascimento da Pessoa
- . Né&o sabe o municipio de 0 - Opgéo no marcada
i) lbige,_munle risec pessoa Gl Taxto naacimente da peaaoa 1 - Opcdo marcada
nom_pais_origem_pessoa 28 (40 Texta Nome do pais de nascimento da Pessoa
cod_pais_origem_pessoa 23 |2 Texic Cc'»digo’du Fais de nascimemolda Fessoa. no formato MM
il ol : a0 |1 Text MN&o sabe o Pais de 0 - Opeéo ndo marcada
inc_pals_crigem_pessoa =t nascimento da pessoa 1 - Opcao marcada
1 - Sim e tem Ceridéo de
Mascimento o
cod_certidac_reglstrada_pessoa a1 |1 Textc | Pessoa registrada em cartério | 2~ SiM. mas nao tem Certiddo de
Mascimento
3 - Nao
4 - Mao sahe
Descreve a Origemn da
ALTERACAQ (CADUNICO,
nom_origem_alteracao_pessoa 32 |50 Textc DATASUS, PIS ONLIMNE..} *
(somente para a base MDS
didria)
1
cod_certidao_civil_pessoa 33 |8 Mumera | Tipo de Certidao g
nom_cartorio_pessoa 34 |50 Textc Nome do cartério da certidao |
cod_livro_termo_certid_pessoa 35 |8 Textc Livro da certidéo
cod_folha_termo_certid_pessoa 36 |4 Textc Folha da certidac
cod terme certid_pessoa oF 1o Tewte Terimno da certidao
dta_emissao_certid_pessoa 38 |8 Data Data de emissao da certidao formato DDMMAAAA
sig_uf_certid_pessoa 39 |2 Textc UF da Certidao
nom_munic_certid_pessoa 40 | 35 Texte Mome do municipio da certidao
cod ibge munic_certid pessoa 41 |7 Texic Codigo IBGE do municipio da certidéo
cod cartorio_cerlid pessoa 42 115 Textc Cédigo do eartdrio da certiddo
num_cpf_pessoa 43 [ 11 Textc CPF da Pessoa, formato NNNNNNNNNNN
num_identidade_pessoa 44 |16 Textc Numero da Cl da Pessoa
cod complemento pessoa 45 |5 Textc Complemento do nomero da Cl da Pessca
dla_snissau_idenl pessos 48 |8 Daila Data de emlss&o da Cl da Pessoa, formato DDMMAAAA
sig_uf_ident_pessoa 47 | 2 Textc UF da Cl da Pessoa
sig_orgac_emissor_pessoa 48 [8 Textc Orgao Emissor da Cl da Pessoa
num_cart_trab_prev_soc pessoa 49 |7 Textc Mamere da CTPS da Pessoa
num_serie_trab_prev_soc_pessoa 50 |5 Texic Série da CTPS da Pessoa
dta_emissac_cart_trab_pessca 51 |8 Data Data de emisséo da CTPS da Pessoa, formato DDMMAAAA
sig_uf_cart_trab_pessoa 52 |2 Texic UF da CTPS da Pessoa
num_fitulo_eleitor_pessoa 53 |13 Textc MNimero do Titulo de Eleitor da Pessoa
num_zona_tit eleitor pessoa 84 |4 Textc Zona do Titulo de Eleitor da Pessoa
num_secao_tit_eleitor_pessoa 85 |4 Texic Secao do Titulo de Eleitor da Pessoa
1
cod_deficiencia_memb 56 |8 Mumero | Pessoa tem deficiéncia 2
ind_def_cegueira_memb 57 |8 Numero | Deficiéncia Cegueira Ell . gg;: ;zumr?:;cada
: ’ . . T T 0 - Opgéo nao marcada
ind_def_baixa_visao_memb 58 |8 Nimera | Deficiéncia Visao 1 - Opgao marcada
ind_def surdez_profunda_memb 89 |8 MNamero | Deficiéncia Surdez Severa EI gﬁg ;Z?_c:z;mda
i : a5 0 - Opgéao ndo marcada
ind_def_surdez_leve_memb 60 |8 MNamero | Deficiéncia Surdez Leve 1 - Opcéio marcada
; N " g ] 0 - OpeAo ndo marcada
ind_def_fisica_memb 61 |8 Numero | Deficiéncia Fisica 1 - Opgae marcada
\ B St 0 - Opgdo ndc marcada
ind_def_mental_memb 62 |8 Nomero | Deficiéncia Mental 1 - Opgao marcada
ind_def_sindrome_down_memb 62 |8 Nimero | Deficiéncia Down i~ Opgdonde marceds
i - = 1 - Opgdo marcada
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Coluna 0| Tamanho [ Formato [ Descrigio Valores
; « o 0 - Opgéo nao marcada
ind_def_transtorno_mental_memb 64 |8 Mumero | Defici&ncia Transtorne mental 1 - Opgio marcada
ind_ajuda_nao_memb 65 |8 Mumero | Ajuda Terceiros no recebida 2 2 gsgg :f;_;;ﬁ;mda
: . Z 2 : 2 : : 0 - Qpgao nao maicada
ind_ajuda_familia_memb 66 MNumero | Ajuda Terceiros familia 1 - Opgdio marcada
¢ ; ¢ ] Ajuda Terceiros 0 - Opcao nao marcada
ind_ajuda_especializado_memb 67 |8 Numero Especializada 1 - Opcao marcada
; . - N g ; - 0 - Opgao nao marcada
ind_ajuda_vizinhe_memb eg |8 Mumere | Ajuda Terceiros vizinhos 1 - Opcéo marcada
} ; ;s ; i o 0 - Opgéo ndo marcada
ind_ajuda_insfituicac_memb 62 |8 Nomero | Ajuda Terceiros instituigéo 1 - Obedio marmada
ind_ajuda_outra_memb 70 |8 Moumero | Ajuda Terceiros outra forma ? 5 ggg‘;g :na;cn;iracada
cod_sabe_ler_escraver_memb 71 |8 MNumero | Pessoa sabe ler e escraver ; ﬁgg
1 - Sim, reds pablica
. 2 - Sim, rede particular
ind_frequenta_escola_memb 72 |8 MNimero | Pessoa frequenta escola 3 - Néo, ja frequentou
4 - Nunca frequentou
nom_escola_memb 73 |50 Texto Mome da escola da pessoa
" Escola localizada no 1-8im
cod_escola_local_memb T4 |8 Mumero municipio 5 - Néo
sig_uf_escola_memb 75 |2 Texto UF da Escola da Pessoa
] MNome do Municipio da Escola
nom_munic_escola_memb 76 |35 Texta i Prssis
cod ibge munic escola memb 77 |8 Nomero | Codigo do IBGE do Municipio da escola da pessoa
cod_censo_inep_memb 78 |8 Texta Codigo INEP da escola da pessoa
0 - Opgéo nao marcada
ind_censo_inep_memkb 73 |8 Numero | A escola ndo tem INEP 1 - Opgéo marcada
1 - Crache
2 - Pré-escola (exceto CA)
3 - Classe de Alfabetizagdo - CA
4 - Ensino Fundamental reqular (duracdo & anos)
5 - Ensina Fundamental regular (duragdo 9 ancs)
6 - Ensino Fundamental especial
¢ Ensing Madio regular
Curso & - Ensino Médio especial
cod_curso_frequenta_memb 80 |8 Mumero qg:;'oa 9 - Ensing Fundamental EJA - séries iniciais {Supletive - 17 a 47
Erequema 10 - Ensing Fundamantal EJA - sénes finais (Supletiva - 57 & B9)
: 11 - Ensina Méadia EJ& (Supletiva)
12 - Alfabetizagao para adultos (Mobral, ete.)
13 - Supernor, Aperfeigoamento, Especializagao, Mestrado, Doutor
14 - Pré-vestbular
1 - Primeiro(a)
2 - Segundo(a)
3 - Terceirola)
4 - Quarto(a)
. , Ano e série que a 5 - Quinto{a)
cod_ano_serie_frequenta_memb 81 |8 Mumero pessoa frequenta § - Sexto(a)
7 - Setimo(a)
8 - Qitavo(a)
9 - Mono(a)
10 - Curso nao-serado




Coluna

Tamanho

Formato

Descricao

Valores

cod_curso_frequentou_pessoa_memb

82

Numero

Cursn mais alavadn
gue a pessoa
frequentou

1- Crecha

2 - Pre-aescola (excaio CA)

3 - Classe de Alfabstizagéo - CA

4 - Ensino Fundamental 1% a 4" sérias,
Elementar {Primdric), Primeira fase do
17 grau

5 - Ensino Fundamental 5° a 87 séries,
Médio 1° ciclo (Ginasial), Segunda fase
do 1° grau

G - Ensino Fundamental {duragao 9
anos)

7 - Ensino Fundamental Especial

& - Ensino Medio, 2° grau. Medio 2°
ciclo (Cientifico, Classico, Técnico,
MNormal)

9 - Ensino Medio Especial

10 - Ensino Fundamental EJA - seres
iniciais (Supletivo 1% a 4%)

11 - Ensino Fundamental EJA - séries
finais {Supletive 5 a 89)

12 - Ensino Médio EJA {Supletivao)

13 - Superior, Aperfeigopamento,
Especializagdo, Mestrado, Doutorado
14 - Alfabetizacdo para Adultos
(Maobral, etc.)

15 - Nenhum

cod_ano_serie_frequentou_memb

83

Numero

Ultimo ane e série
frequentado pela
possoa

1 - Primeirafa)

2 - Segundola)

3 - Terceiro(a)

4 - Quarto(a)

5 - Quinto(a)

6 - Saxto(a)

7 - Gétimo(a)

8 - Oitavo(a)

10 - Curso néo-seriado

cod_concluiu_frequentou_memb

84

Numearo

A pessoa concluiu o
GUFSG

1-Sim
2 - Nao

cod_trabalhou_memb

85

Mumero

Pessoa trabalhou na
semana passada

1-3im
2 - Nao

cod_afastado_trab_memb

86

MNumero

Pessoa afastada na
semana passada

1- 3im
2 - Nao

cod_agricultura_trab_memb

87

MNumero

E atividade extrativista

1-Sim
2 - Niéio

cod_principal_trab_memb

88

Numero

Funcéo principal

1— Trab. por conta prépria (bico,
autdnomao)

2 — Trab. termporario em area rural

3 — Emp. sem carteira de trabalho
assinada

4 — Emp. com carteira de trabalho
assinada

5 — Trab. doméstico sem cart. de trab.
assinada

6 — Trab, domestice com cart. de trab.
dssinads

7 - Trabalhador ndo-remunerado

8 - Militar ou servidor plublico

9 - Empregador

10 - Estagiaric

11 — Aprendiz

134



135

Coluna ID | Tamanhe | Formato | Descrigio [ Valores
val_remuner_emprego_memb 89 |20 Texta Valor de remuneracao (sem casas decimais)
" < Néo recebeu remuneragio de | 0 - Opcéo ndomarcada
ind_val_remuner_emprego_memb 90 Nimero trabalho 1 - Opedo marcada
- = Pessca com frabalho 1 - Sim
cod trabalho 12 _meses memb a1 Mumero rarine et 15 s 3 - Nio
qtd_meses_12_meses_memb 92 |8 Numera | Quantidade de meses trabalhados nos dltimos
val_renda_bruta_12_meses_memb 93 |20 Texta ‘alor de remuneracao bruta (sem casas decimais)
val_renda_doacao_memb 94 |20 Texto falor recebido de doagéo (sem casas decimais)
ind_val_renda_doacac_memb 95 |8 Numerw | Naw ecebs oo ? ggggg pnéa(:é‘gg;cada
val_renda_aposent_memb 96 | 20 Texta alor recebido de aposentadoria (sem casas decimais)
; : i 0 Opgdo ndo marcada
ind_val_renda_aposent_memb a7 |8 Numero | Mao recebe aposentadoria 1 - Opgao marcada
val_renda_seguro_desemp_memb 98 |20 Texta Valor recebido de seguro desemprego (sem casas decimais)
2 N&o recebe seguro 0 - Opcao naomarcada
ind_val_renda_seguro_desemp_memb | 99 | 8 Numera desemprego 1 - Opodo marcada
val_renda_pensao_alimen_memb UL 20 lexta \Valor recebido de pensao alimenticia (sem casas decimais)
; G . Méo recebe pensdo 0 - Opgéo ndoamarcada
ind_val_renda_pensac_alimen_mamb | 101| & Numera | e nticia 1 - Opgao marcada
val_outras_rendas_memb 102] 20 Texta ‘alor recebido de outras fontes (sem casas decimais)
ind_val_outras_rendas_memb 103] 8 Mumero | Nao recebe de outras fontes 92 Dp-:;a}o NA Ak
= = = 1 - Opedo marcada
ind_dormir_rua_rmemb 104 [ 8 Numero | Dorme na rua
qtd_dormir_freq_rua_memb 105 Nimero | Quantidade de vezes por semana que dorme na rua
; i y 0 - Opgédo n&o marcada
ind_dormir_albergue_memb 106 8 Moumern | Dorma am albargue 1 - Upeac marcada
gtd_dormir_freq_albergue_memb 1071 8 Numero | Quantidade de vezes por semana que dorme em albergue
ind_dormir_dom_part_memb 108 Numero | Dorme em domicilio particular ? gggg :naa?g;g::ﬁda
gld_donmie_frey_durm_par_mernb 109| 8 R ——— Qlja_nhdade da vezes por semana gue dorme em domicilio
particular
’ ? 0 - Opgio ndo marcada
ind_outro_memb 110( 8 Numero | Dorme de outra forma ‘ 1 - Opgao marcada
gtd_freq outro_memb 111] 8 Nimero | Quantidade de vezes por semana gue dorme de outra forma
1 - Ald seis meses
2 - Enfre seis meses e umano
i ; 3 - Entre um e dois anos
ond_tempo_rua_meamb 1121 8 Mimera | Tempo em que vive na rua 4 - Enitrs dols e cinco ancs
5 - Enfre cinco & dez anos
6 - Mais de dez ancs
ind_motive_perda_merb 113] 8 Nirmera Maotivo da condicSo lde rug 0- ng:a_ao ngo marcada
- - por perda de moradia 1 - Opcéo marcada
y s ; Motivo da condicao de rua 0 - Opgéo nao marcada
ind_mofivo_ameaca_memb 11418 Nomero por ameaca 1 - Opcao marcada
; A ; Motivo da condicio de rua 0 - Opg&o nao marcada
ind_mofivo_probe_fam_memb 15(8 Namero por problemas familiares 1 - Opcéo marcada
. S Motive da condicée de rua 0 - Opgéo ndo marcada
Ind_mouvo_alcool_mermb 16| 8 NuUmera por alcoolismo 1 - Opcdo marcada
v y : Maotivo da condigio de rua 0 - OpgBo nSo marcada
ind_mofive_desemprego_memb 11718 Mumero por desemprago 1 - Opgdo marcada
; i i : Motivo da condigao de rua 0 - Opg&o ndo marcada
ind_motivo_trabalho_memb 1181 8 MNumero por sl 1 - Opiaio Inarcada
. . " Motivo da condigéo de rua 0 - Opgéo ndo marcada
ind_mofive_saude_memb 1181 8 Mumero por tratamenta de satde 1 - Op¢dio marcada
: 5 2 Motivo da condicgo de rua 0 - Opc&o nao marcada
ind_motivo_pref _memb 120 Mumero por preferéncla 1- Opeio marcada
ind_motiva_outro_memb 12118 Nimero Motiva da condigéo de rua 0 - Opgdo néo marcada

por outro moetive 1 - Opcéo marcada




136

Mao sabe/ngo lembra o

0 - Opcao ndo marcada

ind_motivo_nao_sabe_memb 122 |8 Mumero motivo da condiggo de rua 1 - Opgaa marcada
: . . M3o respondeu o motivo da 0 - Opzdo ndo marcada
ind_motivo_nao_resp_memb 1238 MNumero condigao de rua 1 - Opgaa marcada
1 - Até seis meses
2 - Entre sels meses e um ano
. : Tempo em gue mora na 3 - Entre um e dois anos
cod_tempo_cidade_memb 124 (8 Mumero cldade 4- Enllrs dols & dinca anas
5 - Entre cinco e dez anos
G - Mals de dez anos
cod_vive_fam_rua_memb 1258 Mumero | Vive com sua familia na rua ; ﬁgg
1 - Todo dia
2 - Toda semana
= . Tem contato com parente 3 - Todo més
ood_contato_parente._memb 129 NUMSIS | ¢ ra da condigdio de rua 4 - Todo ano
4 - Quasa nunca
6 - Nuneca
. : Atividade comunitaria em 0 - Opgéao ndo marcada
ind_ativ_com_escola_memb 127 (8 Nomero | e oia 1 - Opgaa marcada
s - s Atividade comunitaria em 0 - Opedo ndo marcada
ind_ativ_com_assoc_memb 1288 Numero | weenciacao 1 - Opgéo marcada
z i : Atividade comunitaria em 0 - Opgéo nao marcada
ind_ativ_com_coop_memb 1298 Mumero Cocperativa 1 - Opcio marcada
ind_ativ_com_mov_soc_memb 1308 Numero :;é::ﬁ:gﬁ;osr;;r:lw”a Sm t1] : g%gg ;i?;ﬁ;cada
. . ; Nao sabe se frequentou 0 - Opgéo ndo marcada
ind_ativ_com_nac_sabe_memb 1318 Numero atividade comunitaria 1 - Opgéo marcada
? : i Mao respondeu se frequentou | 0 - Opgao ndo marcada
ind_ativ_com_nao_resp_memb 13218 Numero atividade comunitaria 1 - Opgéo marcada
i ; g . 0 - Opgéo ndc marcada
ind_atend_cras_memkb 1338 Mumero | Atendido por CRAS 1 . Opodo marcada
i 2 ; 0 - Opgdo ndc marcada
ind_atend_creas_memb 134 | & Numero | Atendido por CREAS 1 . Opeaa marcada
ind_atend_centro_ref_rua_memb 1358 MNumero gf: AU pox et el R EI gﬁggg ;i?cn;ﬂcada
. . Atendido por Instituicio 0 - Opgéo ndo marcada
ind_atend_inst_gov_memb 1368 MNumero Caveinamantal 1 - Opgao marcada
;i 2 E Atendido por Instituigao néo 0 - Opgao ndomarcada
ind_atend_inst_nao_gov_memb 137 |8 Mumero Governamental 1 - Opgée marcada
= - 0 - Opcéo ndomarcada
ind_atend_hospital_geral_memb 1388 Mumero | Atendide por Hospital Geral 1 - Opgao marcada
: vy | A Nao foi atendido por nenhum | O - Opgio ndo marcadsa
ind_atend_nenhum_memb 139 | 8 Numera |- o) 1 - Opgac marcada
Teve emprego com carteira 1.5l
cod_cart_assinada_memb 140 & MNimero ass'nadap 9 2 - Néo
b 3 - N&o Sabe
ind dinh const. memb 1418 NGmero Garihia di_rmu?lr_.: (B8] 0= Dpr,:gtu NEU e uada
il i construgdo civil 1- Opcéo marcada
o . = Ganha dinheiro como 0 - Opgéo ndomarcada
ind_dinh_flanelhinha_memb 142 | 8 MNumearo guardader de carro 1 - Opgacmarcada
z : : Ganha dinheirc como 0 - Opgio ndomarcada
ind_dinh_carregador_mamkb 143 | 8 Mumera carregador 1- OFIQEIO marcada
: ‘ ; ; = 0 - Opgao ndomarcada
ind_dinh_catador_mamik» 144 1 8 MNumero | Ganha dinheire como catador 1 - Opgaio marcada
. ’ i . Ganha dinheire com servigos | 0 - Opg&o ndomarcada
ind_dinh_servs_gerais_memkb 1458 Mumero gerais 1 - Opesic marceda
ind_dinh_pede_memb 146 |8 Namero | Ganha dinhsire como pedinte | & - 2Pea0 néa marcada

1 - Opgio marcada




Coluna ID | Tamanheo| Formato | Descrigdo Valores
; ' . — 0 - Opgao nédo marcada
ind_dinh_vendas_memk 14718 Mumere | Ganha dinheiro com vendas 1 - Opgaa marcada

5 Ganha dinheiro de outra 0 - Opgéo néo marcada
ind_dinh_outra_memb 148|8 Nomero |- 1 - Opgdo marcada
ind_dinh_nao_resp_memb 119| 8 Mimero Ejiﬁi;ﬁzpondau como ganha ? : gﬁg i'r:'lia?'crg :;Cada
cod_prog_prohab_memb 150| 8 MNumero E';dogéir:a NAniSianeCas
cod_natureza_prohab_memb1 151| 50 Texto Natureza do beneficio do programa 1
cod_contrato_prohab_meamhb 1521 20 Taxtn MNumaro do contrate do programa 1
cod_natureza_prohab_memb?2 153 50 Texto Matureza do beneficio do programa 2
cod_contrato_prohab_memb2 154] 20 Texto Mumero do contrate do programa 2
cod_natureza_prohab_memb3 155 50 Texto Matureza do beneficio do programa 3
cod contrato prohab memb3 186 | 20 Texto Mumero do contrato do programa 3
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