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Resumo

Este trabalho propfe-se a analisar o impacto trazido pelo Programa Bolsa Familia
sobre a desigualdade de renda observada no Brasil nos Ultimos anos, com seus
consequentes reflexos sobre a pobreza. Para tanto, recorre-se, inicialmente, a andlise da
propria evolucdo do perfil distributivo operada no pais a partir da década de 1960
evidenciando-se a calamitosa disparidade social brasileira. Paralelamente, o advento da
estabilizagdo econdmica, nos anos 1990, provocou relativa melhoria no quadro de
concentracao de renda e pobreza, porém também suscitou novos debates acerca da adocao
de politicas que intensificassem tal processo. Nesse contexto, o surgimento do Programa
Bolsa Familia, no ambito dos denominados Programas de Transferéncia de Renda
Condicionada, possibilitou a montagem de uma inteligente estrutura estatal descentralizada
a qual, demonstrar-se-a ao longo do trabalho, jogou um importante papel para a reducéo na
desigualdade de renda, principalmente, a partir de 2001 no Brasil.

Palavras-chaves: economia brasileira, distribuicdo de renda, pobreza, Programa Bolsa
Familia.
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1. INTRODUCAO

O perverso perfil distributivo existente no Brasil se destacou a partir dos anos 1970,
desde entdo, se tornou objeto de intensos e, muitas vezes, calorosos debates tanto entre
académicos quanto na propria arena politica.

Da mesma forma, os niveis de concentracdo de renda brasileiros situam-se ha varias
décadas entre os piores do mundo e as discussbes travadas em torno de seus
condicionantes, bem como das formas de resolucédo deste grave problema sédo temas de
infindaveis controvérsias. Paralelamente, mesmo sendo fenémenos distintos, a
desigualdade de renda e a pobreza apresentam certo nivel de correlacdo, permitindo, assim,
gue a caotica situacdo apresentada pela primeira agrave ainda mais o estado de pobreza de

significativos contingentes populacionais.

Entretanto, o fato de o pais experimentar uma trajetéria tdo longa de desigualdades
fez com que estas se desenvolvessem em paralelo aos mais diferenciados acontecimentos
da vida econdbmica do pais. Estes, de forma mais ou menos intensa, repercutiram sob a
esfera distributiva alterando sua dinamica - no mais das vezes de modo a piora-la - e, por
conseguinte, influenciando a formulacdo das estratégias e das ferramentas destinadas a

minora-la.

Sob este enfoque, a partir de meados da década de 1990, assistiu-se ao surgimento
de uma série de Programas de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRCs) sendo o

mais notavel deles o Programa Bolsa Familia, criado oficialmente em 2003.

Nossa hipotese, neste trabalho, é que tais PTRCs e, em especial, o Programa Bolsa
Familia se transformaram em um instrumento para a redugédo de desigualdade de renda no
Brasil.

s

Dessa forma, o objetivo deste trabalho é investigar os efeitos gerados pelas
transferéncias governamentais oriundas do Programa Bolsa Familia sobre os niveis de

desigualdade de renda do Brasil, com seus conseqtientes reflexos sob a pobreza.

Para tanto, realiza-se, inicialmente, uma explanacdo acerca dos principais conceitos

tedricos e debates desenvolvidos no Brasil a respeito da questéo da distribuicdo de renda,



bem como uma anélise da evolugdo do perfil distributivo brasileiro nas décadas anteriores a
1990, além disso, procedesse a conceituacdo da pobreza.

Posteriormente, o capitulo 3 dedica-se a demonstrar as transformacdes ocorridas
pos-Plano Real e a consequiente percepcdo da importancia da adocdo de politicas

redistributivas para o combate a desigualdade de renda e pobreza, realizando-se,
paralelamente, a andlise da montagem e evolucao do Programa Bolsa Familia.

E, por fim, o capitulo 4 evidenciara as modifica¢cdes ocorridas nos anos recentes na
concentracdo de renda, e suas repercussdes sobre a pobreza, procurando ressaltar a

contribuicdo dada pelo Programa Bolsa Familia para as transformagdes observadas.



2. ASPECTOS TEORICOS DA DISTRIBUICAO DE RENDA E POBREZA

A desigualdade de renda vem sendo alvo de intensos debates pelos economistas
desde os periodos mais longinquos da andlise econémica. O tema suscita significativas
polémicas tanto por sua complexidade quanto pela elevada carga de juizos ético-morais

gue, no mais das vezes, permeiam a discussdo sobre a questéo.

Neste contexto, a preocupacdo com 0 aspecto distributivo remonta a autores como
David Ricardo e Karl Marx os quais desenvolvem, ao lado de outros autores classicos,
algumas das primeiras teorias a respeito do assunto. Tais teorias ficaram conhecidas como
teorias sobre distribuicdo funcional da renda e buscavam relacionar, conforme Ramos e
Reis (1991), a distribuicdo do produto nacional entre as diferentes classes da economia, isto
€, a parcela correspondente ao governo, aos trabalhadores e aos capitalistas. Entretanto, o
debate atual vai além da simples analise da divisao do produto nacional e busca analisar, de
forma mais acurada, a distribuicdo da renda entre os préprios individuos abrindo caminho

para o desenvolvimento das chamadas teorias sobre distribuicdo pessoal da renda.

No tocante ao Brasil, a forte elevacdo nos indices de desigualdade observados no
periodo entre 1960 e 1970 tornou a distribuicdo pessoal da renda objeto de calorosos
debates na década de 1970.

Em face ao exposto, passa-se a uma analise dos principais conceitos acerca da
distribuicdo de renda e sua aplicabilidade ao caso brasileiro, procedendo-se, posteriormente,

uma abordagem a respeito dos aspectos concernentes a pobreza.

2.1 — Teorias sobre a distribui¢do funcional da renda

Ramos e Reis (1991) destacam, dentre as construcdes tedricas a respeito da
distribuicdo funcional da renda, as produzidas por David Ricardo, Karl Marx, Kalecki e

Kaldor, além da contribuicdo ofertada pelos marginalistas.

A primeira das teorias a sugerir um mecanismo para o processo de distribuicdo da

renda é a de David Ricardo. Nesta teoria procura-se destacar o papel do arrendamento da
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terra. Sob esse prisma, conforme Feijo (2001), paises dotados de terras com niveis de
qualidade diversos levariam ao surgimento de uma renda cobrada por seus proprietarios em
razdo das diferentes capacidades produtivas destas. Nesse contexto, a expansdo da
producdo promoveria uma continua ocupacado de terras cada vez menos produtivas, desse
modo:

“A medida que novas inversdes de capital sdo feitas, os precos dos alimentos tendem
a crescer pela queda na produtividade dos fatores. Com isso, os salarios por unidade
de capital crescem mesmo que os salarios reais permanegam constantes no nivel de
subsisténcia. A renda, também medida em unidade de capital, cresce acompanhando
o volume ampliado de excedentes nas condi¢des inframarginais em que o capital &
mais produtivo. Ja que os lucros sédo obtidos como residuo, dada a diferenca entre o
produto total e os custos em saldrios e renda da terra, os lucros por unidade de
capital decrescem ndo apenas porque as parcelas dos custos estdo ampliando-se,
mas também porque o produto por unidade de capital é decrescente...” Feij6 (2001, p.
174)

Em sintese, para Ricardo, uma proporcdo crescente do produto gerado pela
sociedade seria destinada a renda (arrendamento) da terra, ao passo que os lucros tornar-

se-iam decrescentes e 0s salarios manter-se-iam ao nivel de subsisténcia.

Marx, por seu turno, também trazia, em sua teoria a respeito do processo distributivo,
a idéia de que os trabalhadores receberiam um salério fixado ao nivel de subsisténcia.
Desse modo, os salarios ndo cresceriam devido a existéncia de um “exército industrial de
reserva” de trabalhadores, o qual seria continuamente renovado pelo préprio crescimento
populacional ou por outros fatores como inovacbes tecnoldgicas. Paralelamente, os
capitalistas se apossariam da mais-valia, a qual possibilitaria o prosseguimento da
acumulacdo de capital e a geracdo de empregos. Destaca-se, nesta linha de pensamento,
conforme Ramos e Reis (1991), a transferéncia das relagfes conflituosas existentes entre
capital e trabalho para a esfera distributiva, pois, se por um lado, os trabalhadores tentariam
melhorar seu padrdo de vida através de salarios mais altos, por outro, os capitalistas
procurariam manté-los a niveis minimos de forma a preservar a acumulagdo de capital e,

conseqientemente, a ampliagdo do sistema.

Entretanto, ao final do século XIX, com o advento da chamada Revolugéo
Marginalista, a conotacdo conflituosa do aspecto distributivo, trazida pela concepgéo
marxista, cedera espaco para uma idéia de harmonia. Dessa forma, para os marginalistas,
tanto os trabalhadores quanto os capitalistas apresentam-se como proprietarios de fatores
de producdo em busca do melhor nivel de remuneracdo possivel. Destarte, considerando-se
o paradigma neoclassico, as firmas em concorréncia perfeita contratariam mao-de-obra até

0 ponto em que a receita marginal gerada pela dltima unidade contratada fosse igual ao
10



custo desta, ou seja, a taxa de salario. Assim, cada salario corresponderia a uma
guantidade de trabalho demandada pelas firmas. Por outro lado, os trabalhadores decidiriam
0 quanto estdo dispostos a trabalhar para um dado nivel de salario de acordo com suas
preferéncias pessoais, isto é, via alocacdo de seu tempo entre lazer ou trabalho gerando,
assim, uma oferta global de méo-de-obra. Por fim, da contraposicéo entre essas duas forcas
— firmas e trabalhadores - resultaria o salario de equilibrio da economia.

Kalecki desenvolveu uma teoria acerca da distribuicdo funcional da renda em que
sdo consideradas explicitamente as imperfeicbes de mercado e a existéncia de relacdes
conflituosas entre os fatores capital e trabalho. O modelo keleckiano assume que as
empresas determinam o preco de seus bens a partir da aplicacdo de uma margem (Mark up)
sob seus custos variaveis, 0s quais sdo formados pelas despesas com salarios e matérias-
primas, de forma que tal margem seja suficiente para cobrir tanto 0s custos variaveis quanto
os custos fixos e, além disso, gerar lucro. Contudo, a fixacdo de uma margem sobre os
custos variaveis acaba por impor uma significativa restricado sob o poder reivindicatério dos
trabalhadores, porquanto na medida em que aumentos salariais ocorressem estes
terminariam por ser automaticamente convertidos em aumentos de precos. Em paralelo, ao
se aceitar a hip6tese de que as margens impostas pelas empresas variariam inversamente
com o nivel de competicdo na economia deduz-se que quanto maior a competicdo menor
sera 0 monopodlio de mercado e, consequientemente, a possibilidade da fixacdo de margens
elevadas, proporcionando, assim, uma maior participacdo dos salarios na renda total. Logo,
“a distribuicdo funcional da renda seria fungdo do grau de imperfeicdo existente no

funcionamento dos mercados”, destacam Ramos e Reis (1991, p. 25).

E, por fim, o modelo expresso em Kaldor (1960), de cunho keynesiano, parte do
pressuposto de que o nivel de investimento é determinado a priori em decorréncia de
alguma meta de crescimento econdmico pré-estabelecida. Nesse contexto, como
capitalistas e trabalhadores possuiriam propensdes a poupar diferenciadas uma distribuicéo
adequada da renda se faria necesséaria para promover o equilibrio entre poupanca e
investimento. Dessa forma, modificagbes nos niveis desejados para o0s investimentos
demandariam alteracdes na distribuicAo de renda. Assim sendo, se as metas de
crescimento fossem revistas para cima e, por conseguinte, o investimento desejado elevado,
uma redistribuicdo de renda em favor dos capitalistas seria necesséaria, pois estes
possuiriam uma propensao a poupar maior que os trabalhadores. Em sintese, quanto maior
a meta de crescimento almejada mais viesada em favor dos capitalistas seria a distribuicdo

de renda.
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Embora as teorias de distribuicdo funcional tenham um papel de destaque no estudo
das desigualdades, estas vém cedendo espaco, ao longo do tempo, para as teorias de
distribuicdo pessoal. Tal fato ocorre, em parte, pelo préprio enfoque da escola neocléssica,
hoje preponderante na ciéncia econ6mica. Desse modo, a propor¢cdo das parcelas
distributivas, afirma Nolan (1987), tém inclusive sido utilizadas para a construcdo de
explicacdes acerca dos padrdes de distribuicdo pessoal de renda observados.

2.2 — Teorias sobre distribuicdo pessoal da renda

As teorias sobre distribuicdo pessoal da renda procuram realizar um estudo sobre as
variaveis e mecanismos responsaveis pela determinacao da renda de um individuo. Tal
conjunto de teorias é de fundamental importancia, pois permite um melhor entendimento
referente a distribuicdo de bem-estar entre as pessoas. Dessa forma, prelecionam Ramos e
Reis (1991, p.26):

“ndo basta saber qual parcela do produto nacional apropriada pelo trabalho (ou pelo
capital), € necessario também saber como a renda global do trabalho é dividida entre
os trabalhadores”.
Essas teorias, diferentemente das teorias da distribuicdo funcional, que possuem
varias linhas de pensamento, dividem-se em duas grandes vertentes, sendo as quais: a
teoria estocastica e a teoria que relaciona as rendas individuais diretamente a um conjunto

de caracteristicas que refletem a “habilidade” dos individuos.

A teoria estocastica procura explicar a assimetria na distribuicdo de renda como
resultado dos movimentos aleatérios nas rendas individuais. Assim, a cada periodo, as
rendas dos individuos estariam expostas a possibilidade de sofrerem variacdes percentuais
aleatérias de idéntica probabilidade, ndo importando qual fosse seu nivel. Nesse contexto,
partindo-se de uma distribuicdo inicial qualquer, o processo acabaria por convergir para uma
distribuicdo log-normal da renda pessoal, conforme pode ser observado em Pen (1974). Tal
modelo, entretanto, tem como inconveniente o fato de a renda média crescer de maneira
autbnoma.

Desse modo, os modelos estocasticos oferecem poucos subsidios para uma
compreensdo mais profunda a respeito da dindmica distributiva, pois ndo levam em
consideracgéo a participagdo dos individuos na formacéo de sua renda, isto €, ndo é possivel

identificar, a partir de um modelo estocastico, como as escolhas de uma pessoa ou suas
12



caracteristicas inatas repercutem para distribuicdo da renda, dificultando, dessa forma, uma
melhor visualizagdo dos determinantes da desigualdade e contribuindo pouco para a
construcao de politicas destinadas a minora-la.

Por outro lado, determinados conjuntos de caracteristicas especificas que um
individuo pode possuir, sejam estas determinadas por questdes genéticas ou por escolhas
pessoais, podem de acordo com suas condicdes de oferta e demanda bem como das taxas
de retorno e distribuicBo desses atributos na economia gerarem significativos impactos
sobre a distribuicdo de renda.

Nesse contexto, as caracteristicas genéticas determinantes das habilidades estariam
ligadas, por exemplo, as potencialidades cognitivas do individuo as quais poderiam ser
medidas através de um teste Q.l. embora este, muitas vezes, seja considerado como falho e
incompleto. Ao mesmo tempo, Taubman (1978) tomando por base a analise de dados de
gémeos idénticos chega a resultados que indicam a preponderancia de fatores genéticos
para as habilidades em niveis significativamente mais elevados do que as mesmas podem

ser explicadas a partir dos anos de escolaridade.

Contudo, Friedman (1953) é quem primeiramente inverte a logica de tal raciocinio
procurando evidenciar a importancia das escolhas das pessoas, de acordo com a estrutura
de gostos que cada ser humano possui, para a determinacdo da distribuicdo pessoal de

renda.

Na esteira desse entendimento é imprescindivel levar em consideracdo que as
decisbes tomadas pelos individuos podem influenciar em sua renda. Assim, atitudes como
adiar a entrada no mercado de trabalho para acumular maiores niveis de qualificacao,
dispensar um emprego com baixa remuneracdo em prol da busca por melhor colocacao,
assim como, quaisquer outras medidas tendentes a aquisicdo de educacdo, acumulo de
informacéo, preservacdo da saude, dentre outras poderiam impactar de forma significativa
0s niveis de renda do individuo e, do ponto-de-vista global, efetivar mudancas no perfil
distributivo da sociedade. Nesta linha de raciocinio emerge a chamada teoria do capital
humano, sob a qual dissertam Ramos e Reis (1991, p.28):

“A espinha dorsal desta teoria € a consideracdo de que os individuos ndao gastam

consigo mesmos, em muitas situagfes, por mera questdo de prazer presente, mas
sim em busca de retornos futuros”.

No tocante a questdo da distribuicdo de renda, a teoria do capital humano oferece
énfase especial ao papel da educacgéo, pois tendo por base suas preferéncias pessoais e 0s

retornos em funcdo dos diferentes niveis educacionais - uma vez que a aquisicdo de
13



educacdo elevaria a produtividade marginal - as pessoas decidem a quantidade de
educacao a ser almejada, visando a maximizar o valor presente de seu bem-estar ao longo
do ciclo de vida. Seguindo este raciocinio, em uma sociedade marcada por igualdade de
oportunidades e perfeito acesso a informacao, a desigualdade de renda existente refletiria
apenas as diferencas entre as preferéncias de seus componentes, isto €, taxas de retorno
diversas, e o estagio do ciclo de vida em que se encontram. Neste cenario ndo haveria
espaco para politicas redistributivas dado que as pessoas estariam maximizando seu bem-
estar ao longo do tempo.

Contudo, a caracteristica mais condizente com o mundo real é a ocorréncia de
acesso imperfeito a informacao, além da possibilidade de existéncia de outros obstaculos
como mercados de capitais imperfeitos para a implementacdo das decisfGes individuais, o
gue seria resolvido, segundo os tedricos do capital humano, por meio de politicas
destinadas a facilitar o acesso ao sistema educacional, de modo a melhorar a distribuicdo da

educacao e, por conseguinte, a distribuicdo da renda.

Concomitantemente, existem criticas quanto a posicdo que a educacao recebe nos
modelos da teoria do capital humano, pois o nivel educacional possuiria, para os adeptos

dessa corrente, uma vinculacdo muito estreita com os aumentos de produtividade.

Neste contexto, emerge a escola credencialista a qual questiona o fato dos
trabalhadores mais educados serem preferidos em virtude de sua maior produtividade. Esta
escola defende que a educacao formal ndo altera, por si sO, a produtividade dos individuos,
porém, os niveis mais altos de instru¢do, possibilitariam maior confiabilidade, maior
motivacdo, maior capacidade de adaptacdo a regras institucionais razbes pelas quais os
empregadores prefeririam trabalhadores mais educados. Na pratica, tais caracteristicas ndo
sdo observaveis no momento da contratacdo, dessa forma, “a educacéao seria utilizada como

uma variavel de triagem” Ramos e Reis (1991, p.29).

Entretanto, a critica formulada pelos credencialistas ndo questiona o cerne da teoria
do capital o humano, ou seja, a de que os niveis educacionais, de uma forma ou de outra,
geram diferenciais de renda. Assim, a construgdo de uma critica mais robusta impde a
necessidade de analise das condi¢cdes da estrutura de emprego da economia explorando,
desse modo, o que é considerada a principal deficiéncia da teoria do capital humano, isto é,
a énfase exagerada a oferta vis-a-vis da demanda no mercado de trabalho. Nas palavras de
Ramos e Reis (1991, p.30):

“Os modelos de segmentacao dos mercados de trabalho (internal labor market), a
teoria dualista, os modelos de competicdo por empregos e outros, exploram a idéia
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da existéncia de imperfeicbes no mercado de trabalho que afetariam a estrutura de
empregos, de modo a limitar consideravelmente os efeitos distributivos de uma
melhor distribuicdo de educagdo”.

Portanto, conforme Ramos e Reis (1991), considerando que a renda do individuo é
determinada por suas dotacOes iniciais de riqueza, por suas decisdes de investimento
tomadas ao longo da vida e pelas proprias caracteristicas da sociedade o fato de a teoria do
capital humano se debrucar somente sob a influéncia exercida pelas decisdes de gasto do
individuo, ignorando o0s aspectos concernentes a riqueza pessoal e a transmissao
intergeneracional de renda possibilita aos tedricos do capital humano fornecer somente uma

explicacdo parcial acerca da mecénica distributiva.

2.3 -0 debate no Brasil

Os paises subdesenvolvidos apresentam problemas relacionados a imperfeicbes e
incompletudes em alguns de seus segmentos de mercado, além de dificuldades de acesso a
informacgdo, em niveis, geralmente, mais acentuados do que os observados no mundo
desenvolvido. Este fato, muitas vezes, complexifica a andalise das questdes distributivas
fazendo com que a propria estrutura econbmica desses paises desempenhe um papel de

destaque.

No Brasil, a publicacdo do Censo Demografico de 1970 foi o grande propulsor de um
intenso debate acerca da questdo distributiva haja vista que os dados permitiram uma
comparacdo com o Censo de 1960 e revelaram uma deteriorac¢do, ao longo da década, com
forte elevacdo nos niveis de concentracéo de renda. O indice de Gini no pais passara, entre
1960-70, de 0,49 para 0,57 (Hoffmann e Duarte, 1972).

Neste contexto, as discussfes, em ambito académico, se desenrolaram por
intermédio de duas oOticas bastante distintas na visdo de Ramos e Reis (1991). De um lado,
autores como Langoni (1973), Senna (1976) e Castello Branco (1979) adotaram como base
0 modelo do capital humano e procuraram associar a deterioragdo do quadro distributivo
com o forte ritmo de crescimento econdmico observado no periodo. Ja em uma extremidade
oposta autores como Fishlow (1972, 1973), Hoffmann e Duarte (1972) e Bacha e Taylor
(1980) deslocaram a énfase dada ao crescimento econdmico para a politica econbmica
levada a cabo pelo governo, em especial no periodo 1964-67, a qual teria atuado fortemente
no sentido de uma maior concentracdo de renda. Além disso, rejeitaram a teoria do capital

humano e focaram suas analises em modelos de segmentacdo dos mercados de trabalho.

15



Langoni (1973) serviu de marco de referéncia para o debate, pois os trabalhos
posteriores, ou buscaram desenvolver suas linhas de raciocinio ou contestar seus
argumentos. Esse autor procura demonstrar que a piora do quadro distributivo, na década
de 1960, estd ligada ao desenvolvimento econémico por meio de dois mecanismos
temporarios, quais sejam: (i) as mudancas na composicao da for¢a de trabalho, ou seja, em
atributos como sexo, idade e educacdo, como também, em sua prépria alocacdo regional e
setorial e (ii) os desequilibrios no mercado de trabalho oriundos da forte expansdo da
demanda por mao-de-obra qualificada, na presenca de uma oferta relativamente inelastica a
curto-prazo, teriam alargado os diferenciais de renda entre os grupos de trabalhadores,
favorecendo o aprofundamento da desigualdade de renda. O primeiro dos aspectos,
destacado em (i), se constituiria em uma situacao tipica de economias em inicio do processo
de desenvolvimento, as quais passam por transformac¢des na composicdo do emprego, que
foi analisada de forma proeminente por Kuznets (1955). Segundo este autor, a relacdo entre
crescimento econdmico e distribuicdo de renda assumiria a forma de um U invertido; assim,
a desigualdade se elevaria nas fases iniciais do desenvolvimento e, posteriormente, se

reduziria a partir de um determinado ponto.

Embora o estudo de Langoni considere fatores como composi¢ao regional e setorial,
sexo e idade da forca de trabalho para a avaliagdo das transformacdes no perfil distributivo,
somente os aspectos relacionados a educacédo sdo realmente aprofundados, pois esta,
segundo o autor, seria a variavel mais importante para explicar a acentuacdo da
desigualdade de renda entre 1960-70. Do mesmo modo, seguindo a tese de Kuznets,
prenunciava que a continuidade do desenvolvimento possibilitaria a gradual expanséo das
oportunidades educacionais a grupos cada vez mais amplos levando a reversao do aumento

da concentracdo de maneira absolutamente funcional ao sistema econdémico.

Em que pese tais argumentos surgirdo, posteriormente, interpretacées alternativas
minorando a importancia dos efeitos da educacdo e buscando linhas diferenciadas de

analise.

Fishlow (1973) reforca a importancia do nivel de riqueza prévia, o qual é
desconsiderado por Langoni, inclusive por esta estar relacionada com a educagéo.
Paralelamente, o aumento da concentracdo de renda estaria fortemente correlacionado com
0 violento processo de ajuste o qual teve lugar na economia brasileira no periodo 1964-67 o
qual arrefeceu o crescimento do produto e abriu caminho para a adogdo de uma politica
salarial fortemente contracionista, juntamente com intervengdo nos sindicatos e inflacao

corretiva sob os pregos dos produtos controlados pelo poder publico, que possibilitou a
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queda dos salarios reais, inclusive do salario minimo, golpeando fortemente o poder de
compra dos grupos mais desfavorecidos. Além disso, Fishlow rejeita a tese da
inevitabilidade da deterioracdo do quadro distributivo em fase de um cenario de rapido
crescimento econdmico. Assim, a piora do perfil distributivo estaria, em realidade,
fortemente ligada aos baixos niveis de produtividade, em especial no setor rural, que
poderiam ser combatidos com uma énfase maior na educacdo basica, em detrimento ao
favorecimento do ensino secundario e superior, que elevariam as disparidades, fazendo com
gue os indices de crescimento obtidos no periodo nao se traduzissem em beneficios

proporcionais para populacao (Fishlow, 1972).

Contudo, embora a interpretacéo oferecida por Fishlow forne¢a uma linha alternativa
ao que propde Langoni, seu modelo atribui um peso excessivo ao salario minimo muito
contestado por alguns autores, em especial devido ao elevado grau de informalismo

reinante no mercado de trabalho no periodo em analise.

2.3.1 — Perfil distributivo nas décadas de 1970 e 1980

Bonelli e Sedlacek (1989) realizaram um estudo das variacdes observadas nos niveis
de concentracdo de renda ao longo da década de 1970 tomando por base informacoes
oriundas de varias fontes, dentre as quais os censos demograficos, as PNADs, e até mesmo
dados do imposto de renda. As informacdes permitem constatar um comportamento
oscilatério dos indices de concentracdo, de modo que até meados de 1976/77 ocorreu uma
intensificacdo da concentracdo de renda com um posterior abrandamento do quadro entre
1977 e 1981, quando as desigualdades de renda se reduzem. J4, do ponto de vista global, a

respeito do perfil distributivo prelecionam Bonelli e Sedlacek (1989, p.12):

“Observada de seus extremos, a década de 70 caracterizou-se por uma modesta
deterioracdo na distribuicdo pessoal de renda. O indice de concentracdo de Gini
passa de 0,57 em 1970 para 0,59 em 1980 quando computado a partir de
informacdes censitarias sobre o rendimento da Populagdo Economicamente Ativa
(PEA) com rendimento, nas duas datas referidas”.

A sensivel piora relatada pelos indices de concentragdo pode ser observada com
relativa preocupacdo tendo em vista que durante o periodo se processou um aumento

médio de renda per capita da ordem de 6% ao ano, evidenciando, dessa forma, que tal
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incremento de renda nao fluiu de maneira mais intensa para os grupos desfavorecidos. Ao
mesmo tempo, o Censo de 1980, se comparado ao de 1970, passou por modificacbes
metodoldgicas, pois em 1980 os dados referentes aos recebimentos em espécie foram
considerados no conceito de rendimento, ao passo que em 1970 tais recebimentos néo
foram considerados. Assim, levando-se em conta que este tipo de rendimento é mais
significativo para os grupos mais pobres, provavelmente, se os dados fossem perfeitamente
ajustados sobressairia uma deterioracdo mais acentuada da distribuicdo de renda.

Hoffmann e Kageyama (1985), por seu turno, concluem pela ocorréncia de uma
evolucao substancialmente diversa do perfil distributivo na década de 1970, se comparada a
década imediatamente anterior. Dentro desse enfoque, ressaltam a pequena reducdo no
grau de concentracdo — o qual evolui de 0,55 para 0,53 - quando consideradas as familias
como unidades de analise. No entanto, acabam por relativizar tal indicador uma vez que o
mesmo foi obtido através do aumento do nimero de individuos trabalhando por familia fato
gue nao pode deixar de ser observado como uma reacdo das unidades familiares de baixa

renda, tipicamente mais numerosas, ao pequeno rendimento pago por individuo.

Em paralelo, Hoffmann e Kageyama associam a maior estabilidade no grau de
concentracao as transformacgfes politicas as quais tem espaco no pais, notadamente, a
partir da segunda metade dos anos 70, caracterizadas por maior abertura do regime de
poder vigente com consequente conjuntura favoravel para a defesa dos niveis de renda por

parte dos assalariados.

No tocante & década de 1980 o periodo foi marcado por profundas convulsées na
ceara politica e, principalmente, na econémica, com o surgimento do que ficou conhecido
como “década perdida” quando o pais enfrentou grandes problemas econdmicos
relacionados a dependéncia externa, estagnacéo e instabilidade de precos, dentre outros.
Neste ambiente, o debate acerca da distribuicdo de renda se opera em moldes

diferenciados dos verificados ao longo da década de 1970.

Contudo, sera justamente nos anos 1980 que o pais experimentara niveis de

desigualdades sem precedentes na historia brasileira.

Conforme Bonneli e Sedlacek (1991), os niveis de concentracdo de renda adentram

a década de 80 com uma tendéncia de queda observada desde 1976. Assim, o coeficiente
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de Gini se reduziu de 0,589 em 1976 para 0,562 em 1981'. Tal fato evidencia que o
processo recessivo da economia brasileira no periodo se processou, em um primeiro
momento, juntamente com uma descontinuidade na piora dos indices distributivos ocorridas
nos anos anteriores a 1976. Entretanto, a partir de 1981 a tendéncia de queda se revertera
novamente a favor da concentracao de renda. Desse modo, o coeficiente de Gini avanca de
0,562 em 1981 para 0,582 em 1983, atingindo a incrivel marca de 0,635 no ano de 1989.
Nesse interim, o Plano Cruzado teve éxito em produzir uma interrupcdo na trajetoria de
expansao das desigualdades, ndo obstante tais efeitos foram parcos, porquanto a reducéo
no indice de Gini entre 1985 e 1986 acaba por ser completamente anulada ja em 1988.

Embora a tendéncia geral observada nos anos de 1980 ndo seja diferente do
verificado nas décadas de 60 e 70, ou seja, todos esses periodos foram marcados, de forma
mais ou menos intensa, por aumentos na desigualdade, € notério, sem embargo, que entre
1980 e 1990 o quadro macroecondmico era mais adverso. Seguindo essa linha de raciocinio
Bonelli e Ramos (1993) procuram relacionar o comportamento do grau de desigualdade com

a taxa de crescimento do PIB e o nivel geral de precos. Nesse contexto, enfatizaram:

“A evidéncia apresentada no texto é em favor de uma associacdo negativa entre
variacdes na desigualdade e crescimento econdmico, quando este é medido pelas
variacdes do PIB per capita. Isso indica que ndo ha no curto prazo conflito entre os
objetivos de crescimento e equidade. A persisténcia de um contexto de alta inflacao,
alternado com intervencfes drasticas no funcionamento dos mercados na segunda
metade dos anos 80, obscurece o relacionamento entre desigualdade e crescimento.
Em particular, obteve-se também evidéncia de uma associacdo positiva entre
desigualdade e inflagdo na década de 1980”. Bonelli e Ramos (1993, p. 92).

A fundamentacdo dada pelos autores para a correlacdo negativa entre crescimento e
desigualdade parte do pressuposto de que nesse ambiente, além do aumento generalizado
de renda para todos os extratos da populacdo no caso da ocorréncia de crescimento,
existiriam, também, maiores possibilidades de absor¢cdo da for¢ca de trabalho menos

gualificada.

Em suma, de 1970 até a entrada da década de 1990 o pais continuou a assistir a um
significativo aumento em seus niveis de desigualdade. Ademais, a evolu¢cdo ndo se

processou de maneira linear, de modo que, em alguns periodos, sdo constatadas certas

! Estes dados foram calculados a partir de distribuicdes decilicas, logo apresentam valores reduzidos em relagéo aos dados individuais.
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tendéncias de reducdo da desigualdade de renda, as quais se mostraram, contudo,
efémeras. Por fim, na década de 1980 as transformag¢fes no cendario macroecondmico e 0s
sucessivos programas de estabilizacdo emprestaram um novo conjunto fatores que, de

alguma forma, influenciaram a mecénica distributiva.

2.4 - O conceito de pobreza

Tomando por base, inicialmente, os aspectos da pobreza mais intimamente
relacionados a renda, Romao (1991) e Fava (1984) buscam fazer consideracdes a respeito
dos métodos de identificacdo e de agregacao das pessoas que poderiam ser consideradas
pobres. No tocante a identificagdo da pobreza, podem-se utilizar critérios subjetivos ou
objetivos. Os primeiros sdao de débil base empirica, pois se baseiam em opinides e
sentimentos, mas o0s critérios objetivos podem ser enfocados do ponto de vista relativo ou

absoluto.

Sob o aspecto relativo, a pobreza “enfatiza a nogdo de comparacgao situacional do
individuo no que concerne a posicdo que ocupa na sociedade com respeito a seus
semelhantes” Romao (1991, p.108). Esta percepgado possui uma forte aproximagao com a
desigualdade na distribuicdo de renda, isto €, os pobres sdo 0s que se situam nas camadas
mais baixas da distribuicdo de renda em comparacdo com 0s mais beneficiados pela
mesma. Na pratica, esta abordagem evidencia as diferentes capacidades de consumo das

pessoas.

J& a conceituacao absoluta implica o estabelecimento de alguns padrées minimos de
necessidades que seriam fundamentais para a subsisténcia dos individuos tais como
requisitos nutricionais, de moradia, de vestuario, dentre outros que sdo avaliados a precos

de mercado e a renda necessaria para custear tais requisitos € entdo calculada.

A conceituagdo absoluta esta mais de acordo com a realidade dos paises
subdesenvolvidos que séo incapazes de fornecer requisitos minimos de sobrevivéncia a

parte de seus contingentes populacionais.

Nesse contexto, partindo-se da definicAo de pobreza absoluta a qual seria mais
adequada em face da realidade brasileira pode-se enveredar para a construgdo de uma

linha de pobreza absoluta. Conforme Barros, Henrique e Mendonga (2000, p.22):
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“... a abordagem conceitual da pobreza absoluta requer que possamos, inicialmente,
construir uma medida invariante no tempo das condi¢des de vida dos individuos em
uma sociedade. Em Ultima insténcia, uma linha de pobreza pretende ser o pardmetro
gque permite, a uma sociedade especifica, considerar como pobres todos aqueles
individuos que se encontrem abaixo de seu valor”.

Desse modo, a construgdo de uma linha de pobreza absoluta requer, ainda segundo
Roma&o (1991), reunir um conjunto de necessidades materiais consideradas indispensaveis
aos individuos e, posteriormente, calcular o custo monetario dessas necessidades.
Usualmente, estas sao divididas em alimentares e outras necessidades (vestuario,
transporte, habitacdo). Nesse contexto, a partir do célculo dos recursos minimos para
obtencdo das necessidades alimentares chega-se ao que ficou definido como linha da
indigéncia e a partir da soma desta com 0s recursos minimos exigidos para obtencéo das

outras necessidades chega-se a linha de pobreza.

Entretanto, em que pese tal inclinacdo a importancia da renda para pobreza o World
Development Report (Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 2000/2001) caracteriza a
pobreza como a privacdo acentuada de bem-estar, dessa forma, tal fenbmeno incorporaria
aspectos concernentes a niveis baixos de saude, nutricdo, educacdo e outras areas do

desenvolvimento humano.

Do mesmo modo, mesmo o0 conjunto de instrumentos e conceitos, relacionados a
pobreza, até aqui explicitados sendo de ampla utilizacdo o fenbmeno da pobreza ja € a
varias décadas observado por dimensBes diferenciadas que vao além da simples
mensuracdo de parametros ligados ao nivel de renda. Seguindo essa linha de raciocinio,
Hoffmann (1998) chama a atencéo para o fato de a linha da pobreza apresentar algumas
deficiéncias justamente porque a renda, por si sO, ndo tem capacidade de explicar as

condicbes de vida de uma familia.

Sen (2000), por sua vez, associa pobreza a privagdo de capacidades por parte do

individuo, assim, segundo o autor:

“O que a perspectiva da capacidade faz na analise da pobreza é melhorar o
entendimento da natureza e das causas da pobreza e privacdo desviando a atencéo
principal dos meios (e de um meio especifico que geralmente recebe atencao
exclusiva, ou seja, a renda) para os fins que as pessoas tém raz&o para buscar e,
correspondentemente, para as liberdades de poder alcangar esses fins”. Sen (2000,
p.112)
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Contudo, Sen n&o nega a existéncia de uma correlagdo entre pobreza e renda uma
vez que a falta de renda pode ser um motivador para a privagdo de capacidades de uma
pessoa. Nao obstante, a utilizacdo da nocéo de capacidades seria mais completa do ponto
de vista analitico do que a simples visédo da renda, pois as relagées que existem entre baixa
renda e baixa capacidade podem sofrer variac6es de acordo com caracteristicas especificas
do proprio individuo ou da comunidade ou familia no qual esta inserido. Desse modo, uma
situacdo de doenca grave, idade avancada, vivéncia em uma estrutura familiar machista,
sdo exemplos de circunstancias que podem afetar o conjunto de capacidades da pessoa e
nao se restringem a simples mensuracdo da renda auferida, embora possam por ela serem
influenciadas. Destarte, a abordagem de Sen complexifica a andlise da pobreza, mas
também abre caminho para o desenho de politicas publicas mais eficientes por levar em

consideracdo multiplos fatores.

Percebe-se, em Ultima andlise, 0 quanto a questédo da pobreza perpassa os aspectos
concernentes a renda tornando sua conceituagdo um desafio multidisciplinar que envolve
especificidades ligadas a saude, educacao, caracteristicas culturais, enfim, uma gama de
outros aspectos. Além disso, mesmo o0s critérios de mensuracdo que tomam por base
rendimentos como a linha de indigéncia ou a linha de pobreza, por exemplo, sao,
frequentemente, alvo de criticas pela dificuldade e arbitrariedade na definicdo dos valores
gue as compbem, de modo que, muitas vezes, sado utilizados o valor da salario minimo ou,

em outros casos, de um dolar diario como referéncia.
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3. O PERIODO POS-PLANO REAL E A MONTAGEM DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

ApOs sucessivas décadas de deterioracdo do quadro distributivo o Brasil ira assistir,
a partir dos anos 90, a dois importantes eventos que redundaram em conseqiéncias

consideraveis para melhoria dos niveis de desigualdade de renda e pobreza.

O primeiro deles sera o Plano Real, tal programa de estabilizagdo mostrou-se exitoso
para debelar o descontrole de precos reinante na economia brasileira desde o final da
década de 1970 e que fora alvo de inimeros programas econdmicos fracassados, tanto
ortodoxos quanto heterodoxos. Nesse contexto, o estabelecimento de niveis inflacionarios
reduzidos tera impactos significativos, principalmente, no que diz respeito a questdo da
diminuicdo da pobreza, entretanto, a relativa estabilidade dos niveis de concentracdo de
renda, no periodo posterior a implantagdo do plano, abrird caminho para novos debates

acerca de politicas redistributivas, como sera demonstrado subseqientemente.

Além disso, outro fator de relevancia verificado serd a estruturacdo, a partir de
meados da década de 90, dos chamados programas de transferéncia de renda
condicionada os quais, na esfera federal, dardo lugar, posteriormente, ao Programa Bolsa
Familia e se constituirdo em uma nova ferramenta para o combate a excessiva
concentracdo de renda do pais através da atuacdo do Estado como transferidor direto de

recursos financeiros para determinados grupos considerados desfavorecidos.

Procedesse desse modo, nas secdes subsequentes, um estudo mais aprofundado
dos acontecimentos relatados acima, ou seja, sobre as caracteristicas gerais do Plano Real
e seus efeitos em relacdo ao aspecto distributivo e, também, sobre como se deu a
montagem e evolugdo, bem como, as caracteristicas gerais de funcionamento do que € hoje

conhecido como Programa Bolsa Familia.
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3.1 - A estabilidade econémica e seus impactos

3.1.1 - O Plano Real

O Plano Real tem seu desenrolar a partir de 1993 por obra do entdo Ministro da
Fazenda da administracdo Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, juntamente com
uma equipe de seletos economistas, tais como, Gustavo Franco, André Lara Resende,
Edmar Bacha, Pérsio Arida e Winston Fritsch. A operacionalizacdo do plano se processara,

basicamente, em trés etapas, sendo as quais:

I.  Primeiramente, um significativo ajuste fiscal que garantiria o equilibrio das contas
publicas no periodo pos-plano;

II.  Em um segundo momento seria criada uma nova unidade de conta, que veio a ser
denominada URV (Unidade Real de Valor);

Ill.  E, por fim, a realizag&o da substituicdo do cruzeiro real pela nova moeda.

A primeira das etapas, centrada no equilibrio das contas publicas, foi implantada
através do PAI (Programa de Acdo Imediata) a partir de 14 de junho de 1993. Neste
contexto, Silva & Michel (2005) chamam atencéo para a importancia desta fase uma vez que
de nada adiantaria a implantacdo de um novo plano econdmico, o qual conteria a espiral
inflacionaria em um primeiro momento, se posteriormente o nivel de precos viesse a ser
novamente pressionado pelo déficit nas contas publicas. Assim, o objetivo explicito era a
eliminacdo do chamado déficit operacional — que inclui o pagamento de juros da divida

publica, porém desconsidera os efeitos da inflacado.

Para tanto, segundo Lacerda et al (2005), o governo lancou mao de algumas
medidas, tais como reduc¢éo dos gastos da Unido e aumento da eficiéncia no ano de 1993,
recuperacao da receita tributaria, equacionamento das dividas de estados e municipios com
a Unido, controle mais rigido dos bancos estaduais, saneamento dos bancos federais e
aprofundamento do programa de privatizagdo. Da mesma forma, o governo sabia que nao
s6 os bancos publicos passariam por problemas devido ao processo de ajustamento fiscal,
porquanto todos os bancos, inclusive os privados, beneficiavam-se do desequilibrio fiscal, o
qgual resultava em efeitos das taxas de juros e inflagdo sob suas receitas. Assim sendo,
também era planejado pela equipe econdmica um forte enxugamento do setor como forma

de garantir um mercado bancario saudavel.
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Paralelamente, no tocante a questdo tributaria, o governo iniciou uma forte
campanha de conscientizagdo contra a sonegacdo e intensificou a fiscalizacdo sobre as
grandes empresas. Além disso, promoveu o surgimento de uma nova fonte de receita com a

criacdo do Imposto Provisério sobre Movimentagao Financeira (IPMF).

Do mesmo modo, as relagbes financeiras da Unido com os demais entes federados
foram remodeladas para reduzir as transferéncias de recursos federais e enquadrar os
estados e municipios em condi¢cBes aceitaveis de endividamento que possibilitassem o
pagamento dos débitos com o governo federal. Concomitantemente, foi estabelecido um
controle mais rigido por parte do Banco Central sobre os bancos estaduais e limitadas as

possibilidades de empréstimos destes para érgaos publicos.

Entretanto, em que pese todas essas medidas, o aprofundamento do ajustamento
das contas publicas somente foi possivel avancar devido a criagcdo do Fundo Social de
Emergéncia (FSE) o qual abriu caminho para uma maior flexibilizacdo da excessiva rigidez

dos gastos publicos federais determinados pela Constituicdo Federal de 1988.

Por fim, Bresser-Pereira (1996) ressalta que entre dezembro de 1993 e fevereiro de
1994 o ajuste fiscal levado a cabo pelo governo tornou possivel um orcamento equilibrado

em 1994 tendo sido fundamental para o prosseguimento do programa de estabilizacao.

Neste contexto, a partir de 27 de Maio de 1994 teve inicio a segunda fase do Plano
Real com a implementacdo da URV (Unidade Real de Valor). Esta serviu como um
instrumento de transi¢cdo para a introducdo de uma nova moeda e pode ser vista como a
fase mais delicada do plano de estabilizacdo. Assim, a URV deveria proporcionar “aos

agentes econdmicos uma fase de transicdo para a estabilidade de precos” 2.

O obijetivo principal da URV era restaurar a funcao de unidade de conta da moeda, a
gual havia sido destruida pela constante corroséo inflacionaria que assolava o cruzeiro real,
bem como para referenciar precos e salarios. Para tanto, o Banco Central realizava a
emissao diaria de relatorios a respeito da desvalorizagéo do cruzeiro real e da cotagédo da
URV. Isso acabou por possibilitar ao comércio a determinacdo de seus pregos, salarios e

contratos tendo por base a URV levando a uma indexagao generalizada da economia.

Por outro lado, a introducédo da URV também trazia a preocupagéo do governo com a

ndo geracdo de conflitos distributivos, que poderiam fomentar distorgbes que haviam

2 Ministério da Fazenda, 1994.
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comprometido o sucesso de outras politicas antiinflacionarias. Dessa forma, de acordo com
Lacerda et al (2005, p. 235):

“O pressuposto basico do Plano Real na fase da URV, foi o da neutralidade
distributiva. (...) a equipe econdmica considerava essencial que a conversdo dos
contratos para URV ndo interferisse no equilibrio econémico das relac6es reguladas
por esses contratos. No caso dos salarios e beneficios, a aplicacdo desse critério
excluia tanto a conversao pelo pico, que traria de volta a espiral inflacionaria depois
de uma efémera euforia de consumo, como a conversédo pelo piso, que imporia
prejuizos aos trabalhadores. A alternativa encontrada foi a conversdo pela média de
qguatro meses, levando em conta a periodicidade da atualizacdo monetaria dos
salarios conforme a politica vigente quando da introdugdo da URV”.

Paralelamente, a adogcdo da URV, que havia se iniciado pelos salarios e pelos
beneficios previdenciarios, foi gradualmente estendida para os precos privados, 0s contratos
em geral e para as préprias tarifas e precos publicos. Sendo assim, os agentes econémicos
puderam passar a rever suas planilhas de custo levando, segundo Lacerda et al (2005), a

um processo de eliminacdo da memodria inflacionaria.

Ademais, a utilizacdo do mecanismo da URV em substituicio a métodos mais
radicais como o congelamento de precos preservou a estrutura de contratos da economia,

minimizando, dessa forma, o intervencionismo e a ineficiéncia por este gerada.

Finalmente, em 1° de julho de 1994, por meio de uma medida proviséria 0 governo
realizou a substituicdo do Cruzeiro Real pela nova moeda, o Real, adentrando na terceira
fase do plano de estabilizacdo. Entretanto, também foi anunciada uma série de medidas que
alterava as diretrizes para definicdo da politica monetéaria. Tais medidas se relacionavam,

em parte, a uma maior limitacdo a possibilidade de emissdes monetarias.

Além disso, amparado por reservas cambiais da ordem de US$ 40 bilhdes, o Banco
Central flutuou o cambio e passou a intervir todo o momento que 1 US$ ultrapassasse o
limite de 1 R$.

Por fim, conforme Silva & Michel (2005), no inicio da terceira fase, a base monetaria
foi mantida a niveis baixos (3,2 bilhdes) e nos meses subsequientes & implantagéo do real a
autoridade monetaria lancou méo de uma politica muito rigida em relacdo a moeda

mantendo a taxa de juros em patamares elevados.
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3.1.2 - As transformagoes na desigualdade e pobreza e a “estabilidade inaceitavel”

Com a consolidacao da estabilidade econémica advinda com o Plano Real os niveis
de inflagdo antes, muitas vezes, astrondmicos passaram a assumir valores moderados.
Nesse contexto, espera-se que tal acontecimento gere repercussdes sobre a desigualdade
de renda e pobreza existentes no pais.

No tocante a pobreza, é relativamente nitida a percepc¢do de parte da influéncia
sobre ela gerada pela instabilidade no nivel geral de precos, pois toda vez que a inflagdo
aumenta ocorre a deterioracdo de parte dos salarios, inclusive sobre os rendimentos dos
considerados pobres. Estes, diferentemente dos grupos pertencentes a classes mais
abastadas, ou, até mesmo, pertencentes a classe média, 0s quais possuem mecanismos
diversos para protecdo de suas rendas, notadamente, através da correcdo monetaria,
dispde de estreito acesso aos mercados financeiros e alocam grande parte de suas rendas

para saciar suas necessidades basicas.

Seguindo esta linha de raciocinio, Rocha (1996) ° realiza uma andlise dos niveis de
pobreza anteriores e imediatamente posteriores a implantacdo do Plano Real e os
resultados corroboram a favor de uma relacéo positiva entre inflagdo e pobreza. Segundo os
dados, no ano seguinte a entrada em vigor do plano de estabilizacdo observou-se uma
significativa melhoria nos niveis de pobreza possibilitando, conforme a autora, que o
percentual de pobres caisse, entre julho de 1994 e julho de 1995, de 38 % para 28% has

regides metropolitanas analisadas. Por fim, nas palavras de Rocha (1996, p. 16):

“Os indicadores de renda construidos a partir da PME com o objetivo de verificar a
evolugdo da pobreza absoluta apéds a implantacdo do Plano Real indicam melhoria
inequivoca no periodo compreendido entre julho de 1994 e janeiro de 1996 em todas
as metropoles analisadas”.

Ao mesmo tempo, Barros, Henrigue e Mendonga (2000) procuram analisar a
evolugcdo da pobreza desde o final da década de 1970 até os anos posteriores a

implantacdo do Plano Real. Veja-se, nesse sentido, a Tabela 1.

3 A pesquisa foi realizada tendo por base a Pesquisa Mensal do Emprego (PME) a qual considera as regides metropolitanas de Recife,
Belo Horizonte, Salvador, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto Alegre e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE).
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Tabela 1
Evolucio Temporal da Indigéncia e da Pobreza no Brasil® - 1977-1999

Indigéncia Pobreza
Ano Percentual  Hiato Médio EET;EISE Percenmal  Hiato Médio oo O°
de Indigentes  da Renda (Em Milhdes) de Pobres da Renda (Em Milhdes)
1977 17.0 6.1 174 39.6 172 40.7
1978 218 10.2 232 42.6 21.0 452
1979 239 11.6 26,0 38.8 16.9 42.0
1981 18.8 1.2 221 43.2 195 507
1982 19.4 7.4 234 43.2 19.8 52.0
1983 250 9.8 30,7 511 245 62.8
1984 236 8.8 298 50.5 235 63.6
1985 193 7.1 251 43.6 19.7 56.9
1986 9.8 3.4 13.1 28.2 113 37.6
1987 185 1.2 251 40.9 18.7 554
1988 221 9.1 30,6 45.3 218 62.6
1989 20,7 8.5 293 42.9 20.6 60.7
1990 214 5.8 30.8 43.8 211 63.2
1992 193 8.6 27.1 40.8 19.7 57.3
1993 19.5 8.5 27.8 41.7 19.8 59.4
1995 14.6 6.0 21.6 33.9 153 50,2
1996 150 6.6 224 335 15.6 501
1997 148 6.3 225 33.9 154 51.5
1998 141 6.0 21.7 32.8 147 503
1999 145 6.1 226 341 154 531

Fonte: Barros, Henrigue & Mendonga (2000), com base nas PNAD= de 1977 & 1393
® As linhas de indigéncia e pobreza utilizadas foram as da regidio metropolitana de Sdo Paulo.

Os dados da tabela permitem observar que ao longo das décadas de 80 e 90 a
pobreza manteve um comportamento de relativa estabilidade com oscilagbes entre 40% e
45% no percentual de pobres. Contudo, duas contracbes nessa tendéncia podem ser
detectadas, quais sejam, em 1986, ano do Plano Cruzado e, em 1994, quando da

implementacao do Plano Real.

Paralelamente, embora a derrocada do percentual de pobres tenha se demonstrado
mais robusta em 1986 seus efeitos foram efémeros, assim como o plano de estabilizagdo
gue a acompanhou. Por outro lado, a queda na pobreza proporcionada pelo Plano Real
demonstrou-se duradoura. Assim sendo, conforme Barros, Henrique e Mendonga (2000,
p.24):

“A combinacdo entre as flutuacdes macroeconémicas e o crescimento populacional
fez que o nimero de pobres chegasse a quase 64 milhdes na crise de 1984 e a
menos de 38 milhdes em 1986. O final dos anos 80 apresenta uma aceleragcao no

contingente da populacéo pobre e, no periodo recente, apds o Plano Real, cerca de
10 milhdes de brasileiros deixaram de ser pobres”.
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Em sintese, os anos imediatamente posteriores ao processo de estabilizacdo da
economia assistiram a uma tendéncia de manutencédo do nivel de pobreza em um novo

patamar, com valores inferiores aos verificados desde o final dos anos 1970.

Ja no que tange a desigualdade de renda, embora sua relagdo com a inflagdo néo
seja, aparentemente, tdo clara quanto a que se processa entre a corrosao dos salarios,
provocada pela inflacdo, e a pobreza, véarios trabalhos empiricos procuram ressaltar a
ligacdo entre esses dois fenbmenos. Desse modo, Ramos e Bonelli (1993), conforme ja
citado no segundo capitulo deste trabalho, evidenciam a existéncia de uma correlacédo

positiva entre inflacéo e desigualdade de renda.

Da mesma forma, Hoffmann (1998b, p.217) amparado nos dados das PNADs de
varios anos e nos censos dos periodos compreendidos entre 1979 e 1996, vale-se de uma
série de estudos econométricos para concluir que “ha um efeito positivo e estatisticamente

significativo da inflagao mensal sobre o grau de desigualdade da distribui¢cdo de renda...”.

A observacdo da Tabela 2, que demonstra a evolucdo de alguns dos mais
tradicionais indices de desigualdade de renda®, permite algumas conclusdes

* para mais informagdes a respeito de tais indicadores consulte o anexo deste trabalho.
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Tabela 2
Evolucédo Temporal dos Indicadores de Desigualdade de Renda no Brasil — 1977-2001

Ano Coeficiente Razao entre a renda dos 20% mais Razao entre a renda

de Gini ricos e dos 20% mais pobres dos 10% mais ricos e

dos 40% mais pobres
1977 0,623 27,1 26,5
1978 0, 604 25,1 24,0
1979 0, 593 23,9 22,5
1981 0, 582 23,4 21,2
1982 0, 584 24,8 22,3
1983 0, 594 24,8 22,7
1984 0, 588 22,9 21,7
1985 0, 596 24,7 22,9
1986 0, 587 23,6 21,7
1987 0, 599 27,0 23,9
1988 0, 615 30,1 26,5
1989 0, 634 33,5 29,8
1990 0,612 30,4 26,3
1992 0, 580 26,0 21,4
1993 0, 602 28,2 24,1
1995 0, 599 27,4 23,7
1996 0, 600 29,3 24,2
1997 0, 600 28,7 24,2
1998 0, 598 27,5 23,6
1999 0, 592 26,2 22,7
2001 0, 593 26,9 22,9

Fonte: Barros et al (2009), estimas produzidas com base nas PNADs de 1977 a 2007.

Assim, os indicadores utilizados demonstram a existéncia de um elevado grau de
desigualdade que ndo apresenta nenhuma tendéncia sélida de declinio durante o periodo

analisado.

JA4 no tocante ao periodo especificamente posterior ao Plano Real, ou seja, a
segunda metade da década de 1990, os resultados mostram a manutencao dos niveis de
desigualdade em patamares muito semelhantes aos verificados nos anos anteriores. Sendo

assim, dissertam Barros, Henrique e Mendonga (2000, p.38):

“Em relagcdo ao Plano Real ndo dispomos de nenhuma evidéncia de que tenha
produzido qualquer impacto significativo sobre a redugéo no grau de desigualdade,
apesar de a pobreza ter sofrido uma reducdo importante. Em funcdo desse
crescimento no grau de desigualdade entre os anos de 92 e 93 e da manutencéo
desse novo patamar, constatamos que o grau de desigualdade em 1999 é dos mais
elevados nas ultimas duas décadas...”.

30



Nesse contexto, apesar dos estudos enfatizarem a correlagdo positiva entre
desigualdade de renda e inflagdo, no que concerne ao Plano Real ndo é possivel uma
avaliacéo definitiva de que a mesma tenha se verificado.

Em suma, o processo de estabilizacdo da economia, operado em meados da
década de 1990, proporcionou resultados favoraveis no tocante a pobreza com
modificagbes que se evidenciaram permanentes ao longo dos anos; contudo, em 1999, o
pais ainda apresentava mais de 53 milh6es de pobres. A desigualdade de renda, por seu
turno, permaneceu estavel, com o 1% mais rico da populacédo, também considerando o0 ano
de 1999, detendo uma parcela da renda superior a apropriada por cerca de 50 % dos
brasileiros. Dessa forma, tomando por base tais indicadores Barros, Henrigue e Mendonga
(2000) acabam por afirmar que o pais terminou a década de 1990 marcado por uma
“estabilidade inaceitavel” responsavel por posicionar os niveis distributivos e de pobreza do

pais na condicao de uns dos piores do mundo.

Assim, tendo em vista que grande parte dos fatores antes arrolados como
responsaveis, em grande medida, pela deterioracdo do perfil distributivo e da pobreza, isto
é, a inflacdo, os sucessivos planos econémicos, dentre outros cessaram com o advento da
estabilizacdo novas discussdes a respeito dos motivadores e das formas de resolucdo das

persistentes distor¢cdes na distribuicdo de renda passaram a ser realizadas.

Neste ambiente, o fato de o processo de estabilizacdo ter sido executado com base
em politicas monetarias extremamente rigidas simultaneamente a uma série de crises
externas o que acabou redundando em baixos niveis de crescimento fez com que alguns
autores associassem a piora no quadro distributivo, justamente, a estagnacédo da economia.
Observando por este angulo Silva & Michel (2005, p. 183-5):

“Com a agenda macroeconémica pautada na manutencdo da estabilidade, mesmo
em ambiente de crise, a economia brasileira entrou em uma fase de crescimento
econdmico mediocre, que perdurou até 2003... Na medida em que ndo se conseguiu
superar os limites impostos pelo modelo inaugurado em 1994, portanto, a melhoria no
perfil distributivo ficou refém das politicas sociais do setor publico, medidas
necessarias, mas, mais uma vez, insuficientes para assegurar uma melhoria
significativa nos indicadores de distribuigcdo e pobreza”.

Por outro lado, Barros, Henrique e Mendonca (2000) partem de uma visdo
diametralmente oposta da sustentada por Silva & Maciel (2005), e procuram demonstrar a

~

existéncia de dois métodos para o combate a pobreza, sendo o0s quais, o crescimento
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econdmico e a reducdo dos niveis de desigualdade. Entretanto, evidenciam que o impacto
de uma politica focalizada na reducdo da desigualdade é maior do que o impacto do
crescimento econdmico isolado. Nesse interim, realizando comparagfes entre diversos
paises com diferentes niveis de concentracdo de renda, é possivel constatar que aqueles
com perfis distributivos mais equanimes obtém resultados mais favoraveis em termos de
reducdo da pobreza do que nacdes com grau maior de crescimento econémico, porém com

maior desigualdade na renda.

Esse argumento pode ser reforcado pelo exposto em Barros e Mendonga (1997, p.13
-14):
“... dado o elevadissimo grau de desigualdade de renda no Brasil, redugdes na
desigualdade que coloquem o seu nivel igual ao dos paises vizinhos — 0 que nao
significa exigir muito, uma vez que estes paises tém niveis de desigualdade bem
acima da média mundial — (...) teriam um impacto sobre a pobreza que requereria ou
décadas de crescimento moderado ou uma década de crescimento acelerado
(crescimento da renda per capita de 7% a. a.). Em todo caso, por ser um dos paises

com mais alto grau de desigualdade, o Brasil esta entre aqueles onde o crescimento
econdmico é menos necessario para reducdes na pobreza. Dado o elevado grau de

7

desigualdade, é possivel reduzir dramaticamente a pobreza sem crescimento
econdmico, simplesmente fazendo com que o grau de desigualdade no Brasil seja
proximo daquele observado para um pais latino-americano tipico”.

Desse modo, a pobreza reagiria com maior sensibilidade aos esfor¢os por aumento
de equidade do que aos de aumento do crescimento. Assim, pode-se constatar a
superioridade do enfrentamento da desigualdade como forma mais viavel de combate a
pobreza no pais, comparado aos impactos de uma estratégia que vise, pura e
simplesmente, ao crescimento.

Em JUltima analise, considerando a significativa correlagcdo presente entre a
desigualdade de renda e pobreza e, do mesmo modo, a forte influéncia que a primeira
exerce sobre a segunda, a formulagéo de politicas redistributivas assume um papel central
para auxiliar no fomento a maiores graus de justica social, bem como de desenvolvimento
socioecondmico para o pais.

3.2 - O Programa Bolsa Familia

Parte-se do pressuposto, neste trabalho, que o desenvolvimento dos programas de

transferéncia de renda condicionada (PTRCs), que terdo lugar no Brasil em meados dos
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anos 1990, se enquadra como uma forma de enfrentamento da desigualdade e da pobreza
dentro de um conjunto mais amplo de politicas levado a cabo pelo poder publico. Tais
programas jogaram um importante papel, nos anos posteriores a estabilizacdo da economia,
para superacao do quadro de estabilidade critica do perfil distributivo observado.

Sem embargo, embora véarios PTRCs tenham sido desenvolvidos pelos mais
diversos entes federados, ao longo dos anos, o Programa Bolsa Familia sera o maior e mais
proeminente dentre todos, podendo, dessa forma, gerar significativos impactos sobre os
indicadores sociais.

Em vista do exposto, as sec¢bes seguintes abordam com mais destaque o Programa
Bolsa Familia.

3.2.1 - Os antecedentes

Conforme Soares & Satyro (2009) o sistema de protecdo social inicialmente
construido no Brasil se baseava, predominantemente, em modelos utilizados por sociedades
com caracteristicas muito diferenciadas das existentes neste pais. Assim, consolidou-se
uma estrutura de protecdo social urbana, contributiva e formal a qual deixava a margem de
gualquer tipo de auxilio diversos contingentes populacionais, notadamente, aqueles que
foram alvo de tratamento discriminatério ao longo da histéria brasileira, ou seja, negros e
indios.

Entretanto, a partir de 1971 operou-se uma mudanca de paradigma com o
desenvolvimento da previdéncia rural permitindo, desse modo, que pela primeira vez fosse
guebrada a obrigatoriedade da relagcéo contribuicdo beneficio, pois o direito ao beneficio foi
dado a quem apenas comprova-se 0 exercicio de atividade rural, mesmo que gquase que
totalmente informal. Coincidéncia ou ndo, a implantagdo de tal medida se deu em pleno
regime militar, no periodo do auge da repressdo, em que o0 governo dispunha de
mecanismos para impor suas politicas quase que de forma monocratica. Ademais, a
implantacdo da previdéncia rural inaugurou um modelo de protecdo social calcado na
solidariedade.

Posteriormente, a promulgacdo da Constituicdo de 1988 permitiu a equipara¢do do

status da assisténcia social ao de outras politicas sociais, tais como saude, educacgéo e
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previdéncia. Além disso, a Carta Magna reafirmou o direito a aposentadoria ndo totalmente

contributiva aos trabalhadores rurais em regime de economia familiar.

Ao mesmo tempo, a Constituinte de 1988 também criou um sistema de renda minima
focalizada no Brasil através do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), previsto na Lei
Orgénica de Assisténcia Social (Loas). O BPC possibilitou uma renda de solidariedade para
idosos e portadores de deficiéncia em situacdo de extrema pobreza, isto é, com renda
familiar per capita inferior a ¥ de salario minimo.

Em que pese toda essa evolugéo, segundo Draibe et al (1995), chega-se a década
de 1990 com um Sistema de Protecdo Social em pleno desmonte, marcado por

superposicéo de objetivos, competéncias, descontinuidade de programas.

Neste ambiente, ainda no inicio dos anos 90, tramita e € aprovado no Senado um
projeto de lei® buscando a constituicdo de um Programa de Garantia de Renda Minima
(PGRM) sobre a forma de imposto de renda negativo, contudo, 0 projeto acabou por nao

lograr &xito em seus objetivos®.

Entretanto, a partir de 1995, comecam a surgir 0S primeiros programas de

transferéncia de renda condicionada.

Os programas de transferéncia de renda condicionada (PTRCs) consistem,
basicamente, na transferéncia de quantias em dinheiro para familias pobres, contudo, tal
transferéncia, somente se da mediante o cumprimento de determinadas contrapartidas, tais
como freqUéncia escolar e vacinacao das criancas, e requisitos relacionados, em geral, ao
nivel de renda familiar.

Conforme Soares et al (2007), os PTRCs sao vistos tanto por organismos
internacionais, quanto pelos governos que os implementam como uma alternativa viavel de
combate aos problemas sociais que permitem ao poder publico burlar suas restri¢cdes fiscais

concomitantemente a uma acao efetiva para o enfrentamento das disparidades sociais.

Os primeiros PTRCs foram estruturados pelo Distrito Federal e por alguns

municipios’. Paralelamente, na esfera federal, os primeiros PTRCs entram em cena a partir

® Projeto de Lei N° 2561 de autoria do senador Eduardo Suplicy.
® A lei original nunca foi votada e o projeto foi convertido em um substitutivo vago que mais tarde se converteu na Lei 10.835.

’ Estes foram o Programa de Garantia de Renda Minima, em Capinas; a Bolsa Familiar para Educacao, no Distrito Federal e o
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima, de Ribeirdo Preto.
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de 1996 com o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). Tal programa
caracterizava-se pelo alto nivel de focalizacdo em criancas de sete a quinze anos que
trabalhavam ou estavam sob o risco de trabalhar em atividades perigosas ou insalubres. O
beneficio foi estabelecido em R$ 25,00 por crianga habitante da zona rural e R$ 40,00 por
crianca habitante da zona urbana. A contrapartida do programa era que as criangas nao

trabalhassem e, ainda, possuissem freqiiéncia escolar minima de 75%.

Posteriormente, no ano de 2001 foi desenvolvido o Programa Bolsa Escola Federal.
Este possuia como contrapartida a presenca escolar minima por parte dos beneficiarios, isto
€, criancas de seis a quinze anos, da ordem de 85% de modo que o cumprimento deste
requisito permitia a familia fazer jus a um beneficio de R$ 15,00 por filho, limitado a trés
filhos por familia.

Em paralelo, também em 2001, foi criado o Bolsa Alimentacdo o qual apresentava
como contrapartidas o aleitamento materno, exames pré-natais para gestantes e vacinacéo
das criangas. A bolsa possibilitava um auxilio de R$ 15,00 por crianga entre zero e seis

anos, limitado a um teto de R$ 45,00 por familia.

E, por fim, em 2003, o governo federal procedeu a criacdo de um quarto programa,
gual seja o Cartdo Alimentacdo. Tratava-se de uma transferéncia de R$ 50,00 por familia
cuja renda per capita fosse inferior a um salario minimo sendo que 0s recursos somente

poderiam ser utilizados para compra de alimentos.

Neste contexto, a existéncia de quatro programas simultaneos, todos exigindo uma
série de requisitos especificos gerando, conseqiientemente, elevadas exigéncias em termos
de cadastros e fiscalizacbes somado as dificuldades trazidas pelas dimensdes continentais
do pais tornou a administracdo dos mesmos excessivamente complexa. Destarte, nas
palavras de Soares & Satyro (2009, p.10):

“A situacdo dos programas de transferéncia de renda condicionada em 2003 era
simples: o caos. Cada programa federal tinha sua agéncia executora e a coordenacao
entre elas era minima. Os sistemas de informacdo desses quatro programas eram
separados e ndo se comunicavam, de modo que uma familia poderia receber todos
0s quatro, enquanto outra, vivendo em condi¢bes iguais, poderia ndo receber
transferéncia alguma. Os valores dos beneficios e critérios de inclusdo variavam entre
programas, de modo que o Governo Federal estava fazendo transferéncias distintas
para familias em situagBes semelhantes, justificando-as com praticamente o0s
mesmos argumentos”.
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Observando essas dificuldades, em outubro de 2003, o governo federal unificou os
quatro programas anteriormente descritos juntamente com um quinto programa, também
federal, o vale-gas o qual era uma transferéncia sem contrapartidas do Ministério de Minas e
Energia. Estava, assim, criado o Programa Bolsa Familia®, ou seja, tal programa foi, em

verdade, oriundo de uma fusao de outros programas de transferéncia ja existentes.

3.2.2 - A evolucao do programa

A coordenacao dos programas que serviram de base para o surgimento do Programa

Bolsa Familia (PBF), como observado na secao anterior, era extremamente precaria.

Destarte, cada programa apresentava um 6rgao de controle diferente, ou seja, o
PETI era gerido pela Secretaria de Estado da Assisténcia Social, 0 Programa Bolsa Escola

pelo Ministério da Educacéo e o Bolsa Alimentag&o pelo Ministério da Saude.

Com a unificacdo dos programas em torno do Bolsa Familia, a situacdo se modifica e
a coordenacéo geral do programa passa a se subordinar a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC) que por sua vez integra a estrutura do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS).

Sendo assim, a SENARC é o 6rgdo responsavel por estabelecer as normas de
execucdo, manter o didlogo com os municipios, definir os valores dos beneficios,
acompanhar o cumprimento das contrapartidas, enfim, todas as acfGes administrativas

diretamente ligadas ao PBF perpassam a SENARC.

Concomitantemente, a operacionalizacdo e o pagamento dos beneficios sdo feitos
por intermédio da Caixa Econémica Federal (CEF). Desse modo, cabe a CEF receber as
informacgfes coletadas e realizar o calculo dos valores a serem recebidos por cada familia,
assim como, emitir os cartbes para o0 saque do dinheiro. Observa-se que o papel
desempenhado pela Caixa limita a margem de atuacéo das prefeituras que apenas realizam
a coleta das informacgdes, ao passo que a CEF efetua o processamento dos dados de
acordo com os critérios pré-estabelecidos pela SENARC, reduzindo, por esta via, a

possibilidade de ingeréncias e corrupgao.

8 A unificacdo inicial se deu pela Medida Proviséria n® 132, convertida na Lei n° 10.836, em janeiro de 2004.
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Ademais, conforme Soares, Ribas e Soares (2009), o Bolsa Familia pode se valer de
uma ferramenta que vinha sendo lentamente desenvolvida ainda antes da unificagéo dos
programas que redundaram no PBF, isto é, o chamado Cadastro Unico® (CadUnico) que se
caracteriza por ser um banco de dados responsavel por concentrar os registros de todas as
familias elegiveis aos diversos programas sociais do governo federal. Assim, o CadUnico
pode ser visto como um Censo, ainda que dotado de imperfei¢cbes, das familias pobres do
pais.

A importancia de tal cadastro € reforcada pelo fato de o PBF limitar-se pelas
dotacdes orcamentarias disponiveis. Deste modo, conforme Soares & Satyro (2009),
diferentemente de uma aposentadoria, ou do seguro desemprego ou ainda de uma penséo
por morte as quais o0 estado tem a obrigacdo de fornecer a todos os individuos quando
cumpram 0s requisitos legais para obtencdo de tais beneficios em se tratando do Bolsa
Familia este s6 pode ser concedido até o limite do orcamento estabelecido pelo governo,
independentemente da pessoa atender as exigéncias para inclusdo no programa. Sendo
assim, tal fato possibilita 0 surgimento de um grande contingente de pessoas que podem ser
classificadas como elegiveis ndo cobertas, ou seja, embora preenchendo os requisitos
necessarios para se integrar ao programa nao o podem pela escassez dos recursos
orcamentarios. Este fato faz com que alguns autores como Medeiros, Britto e Soares (2008)

denotem o Bolsa Familia como uma espécie de quase-direito.

Contudo, embora limitado pelas rubricas do orcamento da Unido, o PBF pode ser
considerado, atualmente, um dos maiores instrumentos de politica social do Brasil no
tocante ao nimero de beneficiarios, pois congregando mais de 12,5 milhdes de domicilios
apenas é superado pelo Sistema Unico de Saude (SUS) o qual, em tese, abarca toda a
populacédo brasileira, pelo sistema publico de ensino com 52,8 milhGes de alunos e pela

previdéncia social que possui 21 milhdes de beneficiarios.

Em contraste, quando o programa é analisado do ponto de vista do montante de
recursos que demanda é possivel observar que apesar de atingir um grande namero de
individuos mobiliza parcelas pequenas da renda nacional quando comparado a outras
formas de transferéncias governamentais. Assim, nas palavras de Soares, Ribas e Soares
(2009, p.11):

° Existem alguns grupos demogréaficos especificos como moradores de rua ou indigenas, dentre outros que ndo passam pelo processo
de andlise do cadastro e a concessao de bolsas é definida diretamente pela SENARC.
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“De qualquer forma, comparado com os 7% do PIB gastos com o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) ou com os 2,29% do PIB gastos com aposentadorias e
pensbes de servidores publicos federais, podemos considerar que os 0,76%
transferidos pelo PBF e BPC a 26% da populagéo séo relativamente baixos”.

3.2.2.1 - Os beneficios

O beneficio do PBF é formado a partir de duas linhas de pobreza que também sao as
responsaveis pela definicdo dos critérios de elegibilidade. Tais linhas possuem sempre
como referéncia a renda familiar per capita, isto €, a soma de todas as rendas de todos da

familia, dividida pelo numero de seus membros.

Dessarte, as duas linhas anteriormente citadas sdo denominadas linha de pobreza
extrema e linha de pobreza. Neste contexto, (ver Tabela 3) as familias com renda per capita
superior ao valor definido para a linha de pobreza extrema, mas inferior ao definido para a
linha de pobreza, ttm acesso a um beneficio variavel dependente do nimero de criancas
com idade entre zero e catorze anos integrantes do nucleo familiar, limitado a um maximo
de trés criancas. Ja as familias com renda per capita inferior ao valor definido para a linha
de pobreza extrema fazem jus a um beneficio fixo, o qual independe do numero de
integrantes da familia e, além disso, também possuem acesso aos beneficios variaveis
(dependentes do numero de filhos) idénticos e sob as mesmas condicfes que se aplicam as

familias que se situam entre a linha de pobreza extrema e a linha de pobreza.

Posteriormente, em julho de 2008, um novo beneficio variavel foi acrescentado ao rol
do PBF. Este é associado ao nimero de adolescentes que residam na familia na faixa etaria

de 15 a 16 anos, limitado a dois adolescentes por nucleo familiar.

O beneficio é pago a mae da familia e, caso ocorra a auséncia desta, a outro

membro, como o pai, por exemplo.

TABELA 3
Linhas de elegihilidade e heneficios do Programa Bolsa Familia
Data Janeiro de 2004 Julho de 2007 Junho de 2008 Julho de 2009
N 0 o Lein*11.692 e o

Legislacdo Lei ~10.836 Decreto mr 6157 Decreto n° 6491 Decreto N°6.917.
Linha de pobreza extrema R$ 50 R$ 60 R$ 60 RS 70
Linha de pobreza R$ 100 R$ 120 R 120 R$ 140

e R$ 20 (0a 15)e R$22(0a15)e
Beneficio variavel R$15(0314) R$ 18(0a14) RS 30(16 ¢ 17) RS 33 (16 2 17)
Beneficio fixo R$ 50 R§ 58 R§ 62 RY 68

Fonte: Soares & Satyro (2009)
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Conforme é possivel se extrair da Tabela 3, os beneficios passaram, ao longo dos
anos, por sucessivos reajustes em seus valores. Contudo, ndo existe nenhuma regra formal
de reajustamento com a definicdo de um indicador padrédo que deva ser aplicado, entretanto
para a realizacdo das modificacdes observadas o governo optou por se utilizar do indice
Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) *°.

No que tange ao periodo de concessao do beneficio este €, desde 2004, em tese,
de dois anos findados os quais as familias deveriam de alguma forma atualizar suas
informagdes algo que geralmente ocorreria por meio de visitas de agentes municipais para
atualizacao do cadastro. Ndo obstante, as prefeituras apresentam estruturas administrativas
diferenciadas umas das outras, de modo que, varias familias, a depender do municipio em
gue se encontram, acabam por ficar mais de dois anos sem receber algum agente

municipal.

Paralelamente, o governo federal realiza periodicamente cruzamentos de
informacdes entre seus bancos de dados visando a verificar se algumas das familias
contempladas com o PBF recebem outros beneficios que possam proporcionar que sua
renda ultrapasse o limite para ser agraciada com um Bolsa Familia. Assim, é possivel
descobrir se algum individuo do ndcleo familiar passou a receber um beneficio do BPC ou
do restante da seguridade social, ou, ainda, se foi empregado no mercado de trabalho

formal.

3.2.2.2 — As contrapartidas

O recebimento dos beneficios do PBF estd condicionado ao cumprimento de um
conjunto de obrigacdes, denominadas contrapartidas, determinadas pela Lei 10.836 que

regula o programa.

Assim, o conjunto de contrapartidas é englobado pelo dever das familias de enviar os
filhos a escola, bem como de estes manterem uma freqiiéncia minima da ordem de 85% e,
do mesmo modo, pelo cumprimento de exigéncias relativas a salude, ou seja, fazer exames
pré-natais, manter o acompanhamento da salude e as vacinas em dia e realizar o

acompanhamento nutricional.

1% Calculado pelo IBGE, mede a inflagdo da cesta de consumo das familias cuja renda se situa entre 1 e 8 salarios minimos.
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Neste contexto, embora as contrapartidas sejam a caracteristica mais marcante dos
PTRCs existem controvérsias em ambito académico a respeito da maior ou menor

exigibilidade das mesmas.

Isto porque, alguns autores observam o PBF como sendo, predominantemente, um
mecanismo de protecdo social. Assim sendo, o enrijecimento das contrapartidas acabaria
por fazer com que aquelas familias que se encontram mais fragilizadas e menos assistidas
pela estrutura educacional e de salde do Estado sofressem grandes riscos de perder os

seus beneficios agravando e reforcando a debilidade das mesmas.

Sob esse enfoque, Lavinas (2004) defensor da concesséo de beneficios universais
destinados a reduzir as agudas diferencas de bem-estar e renda presentes na sociedade
brasileira, chama a atencdo para o fato do estabelecimento de contrapartidas seguir na
contramdo da consolidacdo de uma renda minima cidada que tem como pressuposto

fundamental ser inalienavel e incondicional.

Além disso, Burlandy et al (2007) destacam as dificuldades administrativas e
estruturais existentes para o controle eficaz das contrapartidas. Deste modo, o fato do
acompanhamento das obrigacbes do programa ser realizado, em grande medida, pelas
prefeituras e, principalmente, de serem elas as responsaveis, em geral, pelo fornecimento
dos servigos de salde e educacdo expde os usudrios do PBF a possibilidade de serem
vitimados pela prépria precariedade da estrutura do ente municipal em que residem. Assim,
beneficiarios que habitam municipios com facil acesso a escolas publicas e postos de
saude, por exemplo, teriam menos riscos de se verem sem o repasse do programa, ao
passo que beneficiarios que habitam municipios mal estruturados teriam dificuldade para

cumprir as contrapartidas.

Por outro lado, existem aqueles que defendem como principal vantagem de um
programa como o Bolsa Familia o fato de ser, justamente, condicionado. Em geral, tais
autores observam o PBF como um grande programa de incentivo ao capital humano para os
individuos assolados pela pobreza. Assim, os defensores dessa corrente reforcam a
importancia da cobranga rigida das contrapartidas e, até mesmo, a criacdo de novas
contrapartidas. Do ponto de vista internacional 0 programa  mexicano
Progressa/Oportunidades™ é visto por muitos como um grande paradigma em termos de

transferéncia de capital humano.

' Conforme Soares et al (2007) o programa Oportunidades é o programa de transferéncia de renda mais conhecido
internacionalmente tendo tido seu surgimento em 1997. Inicialmente, atendia em torno de 300 mil familias sendo que em 2000 o
ndmero ja atingia 2,5 milhdes. Os pagamentos sdo compostos de trés repasses um incondicional e dois condicionais. O primeiro é
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Seguindo essa linha de raciocinio, Giambiagi e Pinheiro (2006) ao realizar
comparacgdes entre as mais diversas transferéncias governamentais dissertam a respeito do
PBF:

“... também atacam o outro principal problema com as transferéncias compensatorias,
gue é o seu escasso impacto em termos de impedir a reproducéo intergeneracional
de pobreza. Assim, programas como o Bolsa Familia, Familia etc. combinam as
transferéncias compensatérias com as condicionalidades que exigem de quem as
recebe que tomem iniciativas que ajudem a si proprio e a seus filhos a deixar a
pobreza”. Giambiagi e Pinheiro (2006, p.62)

Ao mesmo tempo, Silva, Branddo e Dalt (2009) realizando pesquisas sob o0 aspecto
educacional através da analise de informacdes, tais como, taxas de matricula e reingresso
escolar antes e depois da implantacdo do PBF concluem pela importancia da exigéncia das
contrapartidas as quais geraram melhorias significativas nos padrbes educacionais dos
grupos de individuos alvos do estudo. Ademais, também observam que o cumprimento das
condicionalidades pelos nucleos familiares mais jovens resultara em maior valorizacao da
educacdo nestas familias, bem como na reducdo do numero de filhos por mulher nas

mesmas, aspectos positivos para o combate a pobreza.

Em que pese toda celeuma existente em torno desta questdo, o governo federal se
manteve ao largo das polémicas suscitadas pelas contrapartidas até 2006 quando definiu
uma orientacdo claramente voltada para a cobranca mais incisiva do cumprimento das

mesmas. Contudo, ndo ocorreu a criacdo de nenhuma nova contrapartida no periodo.

Assim, a partir de outubro de 2006, o MDS, o0 MEC e o0 Ministério da Saude iniciaram
o0 desenvolvimento de um sistema de acompanhamento das contrapartidas mais eficaz e
com maior grau de sofisticacdo. Tal sistema demanda um esfor¢co conjunto e complexo por

parte dos trés niveis federados.

No que diz respeito as contrapartidas educacionais o MDS utiliza-se do Cadastro
Unico para gerar uma lista com as criangas pertencentes as familias agraciadas pelo PBF,
posteriormente, tal lista é repassada pelo MEC as respectivas secretarias municipais as

quais possuem a incumbéncia de preencher as informagfes a respeito de freqiéncia e

recebido de acordo com o nimero de idosos por familia, e os dois Ultimos sdo: um para comprar alimentos o qual é recebido pela méae
da familia tendo com contrapartida a participagdo em palestras sobre nutricdo e salde e o outro é outorgado de acordo com o nimero
de jovens cursando da terceira até a décima segunda série do ensino basico tendo como contrapartida a freqiiéncia escolar minima e
visitas ao posto de saude. Além disso, o0 programa inicia uma poupanga baseada em acumulagdo de pontos para jovens que estdo no
ciclo secundario, esta podera ser posteriormente utilizada para a matricula em um curso superior, a reforma da casa, a obten¢gao de um
seguro saude ou, ainda, para abrir uma empresa.
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matriculas que num segundo momento sdo repassadas para o governo federal. Este

procedimento é realizado a cada dois meses, consequientemente, cinco vezes por ano.

Quanto ao acompanhamento das contrapartidas de salude este € coordenado pelo
Ministério da Salude em parceria com as secretarias municipais de salde e possui uma taxa
de resposta um pouco menor que o monitoramento educacional. Além disso, o

acompanhamento da saude € realizado a cada seis meses e ndo dois como na educagéo.

Os filhos das familias beneficiadas pelo PBF devem manter uma freqiiéncia escolar
minima de 85%, dessa forma, de acordo com Lindert et al (2007) quando no periodo de dois
meses for verificada uma freqliiéncia inferior a esta a familia recebera uma adverténcia por
correspondéncia e no caixa eletrdnico do banco, posteriormente, se o nimero de faltas
perdurar pelas préximas avaliagcbes bimestrais realizadas pelo governo o beneficio sera,
respectivamente, bloqueado, suspenso com possibilidade de reaver o valor caso na outra
avaliacdo a situacdo seja regularizada, suspenso por uma segunda vez sem possibilidade
de reaver os valores e, perdurando a frequéncia inferior a 85%, na quinta avaliacdo

bimestral consecutiva, o beneficio sera definitivamente cancelado.

Apo6s o inicio da intensificacdo da fiscalizacdo a taxa de acompanhamento das
contrapartidas educacionais passou de 62% das familias para 85% e das contrapartidas de

saude evoluiu de 6% das familias para 60%.

3.2.2.3 - O sistema de gestéo

A estrutura administrativa do PBF caracteriza-se pelo alto grau de descentralizacao
levando, conseqlentemente, as prefeituras a acumularem uma gama consideravel de

responsabilidades concernentes ao programa.

Tal fato se deve, por um lado, por serem 0s entes municipais os encarregados de
realizarem o levantamento das informacdes para a concesséo dos beneficios do PBF junto a
populacdo por meio de fichas de cadastramento padronizadas desenvolvidas pela SENARC
que, posteriormente, serdo encaminhadas & CEF para comporem o Cadastro Unico e, por
outro lado, pelos municipios terem sob sua alcada de competéncia grande parte dos
servicos publicos dos quais os beneficidrios do PBF devem se valer para manter o
cumprimento das contrapartidas, além de serem, também, os municipios responsaveis pelo

fornecimento das informagfes acerca do cumprimento destas contrapartidas por parte dos
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beneficiarios. Portanto, o papel desempenhado pelas prefeituras é fundamental para propria

sobrevivéncia do Bolsa Familia.

Entretanto, a grande extensdo territorial do pais somado ao fato de existirem,
atualmente, mais de 5500 municipios - muitos deles, com relagdes pouco amistosas com o
governo federal - dificultava a possibilidade de o modelo administrativo descentralizado
lograr éxito. Assim, o desenvolvimento de novos mecanismos de gestdo, para facilitar e

estimular o trabalho conjunto entre Unido e entes municipais, se fazia necessario.

Neste contexto, a partir de maio de 2005, conforme Lindert et al (2007) o governo
federal passou a realizar termos de adesdo com os municipios com dois objetivos principais,
guais sejam: (i) tornar mais claro qual o papel que deveria ser desempenhado por cada um
dos entes publicos envolvidos no PBF, reforcando, assim, as responsabilidades atinentes
aos municipios, e (i) o estabelecimento de padrdes institucionais minimos para
operacionalizacéo do programa a nivel municipal o que inclui, principalmente, a definicdo de

um coordenador local para o PBF.

A partir de 2006, o governo federal foi além dos termos de adesdo e passou a
fornecer aos municipios incentivos monetarios para que os mesmos cumpram de maneira

mais eficiente suas funcdes no programa.

Novamente, segundo Lindert et al (2007) o apoio financeiro ofertado aos governos
municipais é dado na forma de um auxilio de R$ 2,50 por familia beneficiaria do PBF, sendo
gue as primeiras 200 familias cadastradas sdo remuneradas em dobro. Este repasse de
maior valor as primeiras familias cadastradas foi levado a cabo, em especial, para amparar
de forma mais efetiva as prefeituras muito pequenas com grande caréncia de recursos.
Contudo, a grande inovacao trazida pelo repasses financeiros se deve ao fato de estes nao
serem fixos, ou seja, a remuneracao das prefeituras é variavel e depende do resultado que
as mesmas terdo quando da multiplicacdo do auxilio anteriormente citado, o qual pode ser
definido como um valor maximo, pelo indice de Gestdo Descentralizada (IGD). Este

consiste, basicamente, na média aritmética simples de quatro variaveis'?:

I.  Qualidade e integridade das informacdes constantes no Cadastro Unico para

Programas Sociais (taxa de cobertura de cadastros);

Il. Atualizacdo da base de dados do Cadastro Unico (taxa de atualizacdo de

cadastros);

2 |nformacbes extraidas do site do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS).
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lll.  InformagBes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de educacao (taxa

de criangas com informacdes de frequéncia escolar);

IV. Informagfes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de salde (taxa de
familias com acompanhamento das condicionalidades de saude).

Assim, de acordo com estas variaveis, o indice pode variar de 0 a 1 determinando

maiores ou menores valores a serem recebidos pelos municipios.

Na prética, com a utilizacdo do IGD, o MDS espera incentivar o aprimoramento da
qualidade da gestdo local do Programa e contribuir para que os municipios executem as

acles gue estdo sob sua responsabilidade.

Paralelamente, Soares & Satyro (2009) chamam a atencdo para a metodologia
empregada para o desenvolvimento do IGD, pois 50% do valor do indice resulta dos
aspectos relacionados ao cadastramento — os quais possuem importancia consideravel para
a focalizacdo do programa, algo que sera abordado na subsecéo posterior — e os demais
50% sao oriundos da maior ou menor diligéncia dos municipios no acompanhamento das
contrapartidas. Destarte, o peso atribuido as contrapartidas pelo IGD se coaduna com 0s
defensores do PBF como um programa de transferéncia de capital humano e vai de
encontro aqueles que enxergam o Bolsa Familia, essencialmente, como um programa de

protecao social.

3.2.2.4 - A cobertura e focalizacao

Soares, Ribas e Soares (2009) definem focalizagdo como um instrumento para
aumentar os efeitos de uma politica social sob as populacdes mais pobres. Na pratica, a
focalizacdo esta relacionada com os métodos que sao utilizados para permitir que os
recursos limitados de um programa de transferéncia de renda condicionada nédo universal —
como PBF, por exemplo — sejam direcionados para as pessoas mais necessitadas.

Sob este contexto, o processo de sele¢do dos beneficiarios desempenha um papel
relevante. Assim, Tavares et al (2009) demonstram a existéncia de dois métodos de
focalizag&o, utilizados, em geral, para a selecdo dos individuos a serem contemplados com
uma transferéncia de um programa governamental.

Um desses métodos é o denominado verified means test (VMT), o qual consiste no
uso de informagdes consideravas “chave” para a distingao entre elegiveis e néao elegiveis

como declaracdes de renda, dentre outras.
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Por outro lado, o proxy means-test (PMT) € outro método baseado na renda
domiciliar. Este consiste em calcular um determinado escore para cada domicilio através de
variaveis diretamente observaveis que sejam correlacionadas com a renda. Posteriormente,
o resultado apurado é comparado com um escore de corte que determinara os elegiveis

para o programa em questao.

Ambos os métodos sdo hoje largamente utilizados a depender das especificidades
dos programas de transferéncia de cada pais. No caso brasileiro, o critério de sele¢éo do
PBF esta mais proximo do VMT, uma vez que, como ja anteriormente mencionado neste
trabalho, o governo promove o cruzamento de informagées de seus bancos de dados™ afim
de verificar a veracidade da declaracdo de renda das familias que se candidatam ao

programa.

Ainda conforme Tavares et al (2009), o VMT é considerado pela literatura, em geral,
como o0 padrdo-ouro dentre os métodos de focalizacdo, pois como se baseia na
contraposicao entre as informacdes declaradas pelas familias e as constantes em bancos

de dados bancarios e fiscais forneceria um alto nivel de preciséo.

Entretanto, Coady, Grosh e Hoddinott (2005) chamam a atencdo para a dificuldade
de se implantar os procedimentos baseados no VMT em paises em desenvolvimento devido
ao fato de que em tais paises os bancos de dados governamentais possuem informacgfes

distorcidas pela ocorréncia e omisséo de diversos rendimentos informais.

Do mesmo modo, Castafieda et al. (2005), conflitando os resultados empiricos dos
dois métodos em programas de transferéncia latinos e norte-americanos, concluem que o
aparato administrativo necessario a implantacdo do PMT é mais condizente com a realidade
verificada nos paises em desenvolvimento, em especial, pelo fato de os custos relacionados

a coleta e a checagem dos dados fornecidos pelas familias serem mais elevados no VMT.

Corroborando com esse posicionamento, programas de transferéncia considerados
referéncia internacional em focalizagdo, como o0 mexicano Oportunidades, adotam

processos seletivos para seus beneficiarios baseados em indices.

Em que pese tal realidade, mesmo o PBF sendo o Unico dos programas dos paises
latino-americanos a adotar o VMT para a selecéo de seus beneficiarios, contrastando, dessa

forma, com o recomendado pela literatura para paises em desenvolvimento diversos

'3 Os bancos de dados consultados pelo governo sdo as bases do BPC e do restante da seguridade e a Relagéo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS).
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trabalhos como Soares, Ribas e Osorio (2007), Hoffmann (2007) e Barros et al (2007)
apontam para o alto grau de focalizagdo do PBF que permite coloc&-lo proximo, em termos
de focalizacdo, a programas como o Chile Solidario e o Oportunidades.

Neste contexto, Barros et al (2008) procedem, por seu turno, uma analise a respeito
dos diferentes mecanismos que compdem a selecao das familias para o PBF buscando
avaliar a contribuicdo de cada um para a focalizacdo do programa.

Desse modo, sé@o considerados para a analise o sistema de cotas, o qual imp6e um
determinado nimero de bolsas para serem concedidas por municipio, o sistema de selecao
de familias a serem cadastradas e as informacdes constantes no cadastro sobre a renda
das familias. Assim, nas palavras de Barros et al (2008, p.14):

. 0 elevado grau de focalizagdo alcangado pelo programa decorre, em parte, da
existéncia de cotas (apenas uma parcela relativamente pequena das familias sao
cadastradas), mas principalmente de um sistema bem-sucedido de selecdo das
familias a serem cadastradas. Se as informacfes sobre renda disponiveis no
cadastro fossem perdidas ou omitidas, o impacto sobre o grau de focalizacdo seria
muito limitado”.

Além disso, no que concerne especificamente ao sistema de selecdo de familias a
serem cadastradas, os autores dissertam a respeito dos motivadores de sua grande

contribuicdo para focalizacao:

. vale ressaltar que, embora o sucesso quanto a presenca de uma populacao
predominantemente pobre no cadastro seja o reflexo, em grande medida, da

qualidade do processo local de selecdo de familias para cadastramento, ele é
também determinado pelo sistema de monitoramento do cadastro, cujos
procedimentos levam a exclusdo de importantes segmentos nao-pobres
indevidamente cadastrados”. Barros et al (2008, p. 14)

Observa-se, assim, a importancia do cruzamento de informacdes realizado pelo

governo o qual garante, em parte, a qualidade das informacdes existentes no CadUnico.

Paralelamente, no tocante & mensuracdo da focalizagdo de um programa de
transferéncia Soares, Ribas e Soares (2009) demonstram a existéncia de dois métodos,
guais sejam: a) através da curva de incidéncia e do nimero que a caracteriza, ou seja, 0
coeficiente de incidéncia, e b) verificagdo da proporcdo de familias que atendem

estritamente aos critérios de elegibilidade.
Dessa forma, para se chegar a curva de incidéncia do PBF deve-se

I.  Ordenar a populacéo pela renda liquida, excluindo os beneficios do préprio PBF;
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II.  No eixo horizontal, acumular a populacdo ordenada pela renda;

lll. No eixo vertical, acumular os recursos transferidos pelo PBF e programas

remanescentes.

O grafico 1 demonstra o curva de incidéncia do PBF e da Loas, da qual se origina o
BPC, em dois momentos, isto €, em 2004 e 2006.
GRAFICO A

Curvas de incidéncia e coeficientes de incidéncia do Programa Bolsa Familia e do Beneficio de
Prestacao Continuada
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Fonwe: Soares, Ribas e Soares (2009)

Considerando que quanto maior o valor do coeficiente mais elevada tende ser a
focalizagdo, os valores de 2004 (-0, 598) e 2006 (-0, 568) evidenciam uma piora na
eficiéncia do PBF em atingir os individuos mais pobres. Contudo, isto pode ser atribuido, em
grande medida, a forte expanséo do programa durante este periodo, o que, em geral, leva a
deterioracdo nos niveis de focalizagdo. Entretanto, a comparacdo desse coeficiente com os
coeficientes de programas como o Progressa/Oportunidades do México e Chile Solidario os
guais perfazem, segundo Soares et al (2007), -0, 56 e -0, 57, respectivamente mostram que
a focalizacdo do PBF se encontra ao nivel de programas, freqientemente, tomados como
referéncia.

47



Em paralelo, também é possivel realizar a mensuracao da focalizacdo do PBF por
meio da andlise da renda declarada pelos individuos que recebem o Bolsa Familia a PNAD.
Estes dados conforme Soares, Ribas e Soares (2009) mostram que em 2004 e 2006,
respectivamente, 42,5% e 49,2% das familias beneficiarias do PBF possuiam renda per
capita superior ao critério de elegibilidade definido.

Assim, quando a focalizacdo € analisada por este angulo, evidencia-se uma
deficiéncia grave, haja vista que quase metade das familias cobertas ndo se enquadra nos
critérios de selecdo. Esta deficiéncia é geralmente atribuida a fraudes e erros de coleta de
informacgBes dos agentes municipais. Ndo obstante, outro fator de grande relevancia para o
excessivo nimero de familias ndo elegiveis contempladas pelo PBF deve-se a chamada
volatilidade, isto é, o fato de alguns grupos de pessoas transitarem varias vezes em um
determinado periodo de tempo acima e abaixo da linha da pobreza ou extrema pobreza,
fazendo com que se torne dificil para o programa de transferéncia atingir tais individuos,
uma vez que, ora estdo aptos, ora ndo aptos ao beneficio. Seguindo essa linha de
raciocinio, Ribas e Machado (2008) realizam estudos acerca das taxas de entrada e saida
da pobreza entre 2002 e 2006 em algumas das principais regides metropolitanas (RMs) do

pais, assim, dissertam os autores:

“Na investigacao das transicdes para dentro e para fora da pobreza e da indigéncia,
identificamos que, por trds das estatisticas derivadas da Pnad, existe uma
consideravel mobilidade. De fato, apenas 40% dos pobres e 25% dos indigentes nas
RMs, observados em setembro, permanecem nesta mesma situacao pelo menos até
janeiro do ano seguinte. Comparando com os numeros que Iceland (2003) estimou
para os Estados Unidos, entre 1996 e 1999, constatamos que a dindmica da pobreza
€ maior nas RMs brasileiras que naquele pais”. Ribas e Machado (2008, p. 24)

Dessa forma, a informacdo extraida pela PNAD pode nado representar a real
condicdo de uma familia quando da decisdo de sua inclusdo no programa. Sendo assim, o
mais correto seria calcular a proporcdo de pessoas vulneraveis a pobreza atingidas pelo
PBF, pois, neste caso, se incluiriam as possibilidades de variabilidade na renda ao longo do

tempo.

Por fim, realizando as estimativas tomando por base o conceito de vulnerabilidade a
pobreza Soares, Ribas e Soares (2009) acabam por chegar a conclusao que, em 2006, 50%
dos beneficiarios do PBF eram altamente vulneraveis a pobreza, contudo, a proporcao
restante ndo pode ser caracterizada como erro de focalizagdo, porquanto mais da metade
dela era composta por uma populagdo vulneravel a pobreza, mesmo que néo altamente. Em
suma, estima-se que o verdadeiro erro de focalizagcdo do programa, em 2006, fosse de 23%,

pois 0s outros 27% podem ser explicados pela volatilidade.
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No que diz respeito a cobertura esta veio a atingir a meta estipulada pelo governo
de distribuir recursos para 11 milhées de familias no ano de 2006, porém mesmo com este
significativo nimero de familias contempladas os indicios de subcobertura, ou seja, pessoas
aptas ao beneficio, mas nao agraciadas por ele devido as limitagdes orcamentarias eram
elevados, pois, ainda em 2006, cerca de 44% das familias elegiveis ndo tinham acesso ao
PBF. Esta situacdo se agravou ao longo de 2007 e 2008 e, por fim, em janeiro de 2009 o
governo decidiu expandir o PBF até a marca de 13,7 milhdes de familias.
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4 — A QUEDA RECENTE NA DESIGUALDADE E POBREZA E O PAPEL DO PROGRAMA
BOLSA FAMILIA

Nos capitulos precedentes realizou-se uma andlise a respeito da conceituacéo e do
debate tedrico travado no Brasil acerca do fenbmeno da desigualdade de renda, bem como,
das correlacdes desta com a pobreza.

No capitulo 3 verificou-se que o periodo posterior a estabilizacdo da economia legou
a sociedade um quadro de relativa estabilidade no perfil distributivo em patamares que, a
par das modestas melhorias observadas, enquadravam o pais na condi¢cdo de verdadeiro
campedo de desigualdade de renda, o que se manifestava, por conseguinte, sob a pobreza.
Por outro lado, a montagem, por parte do Governo Federal, de PTRCs de grande escala,
mais tarde unificados na forma do Programa Bolsa Familia (PBF) e os continuos
aperfeicoamentos em sua estrutura de gestdo, cobertura, focalizacdo, fiscalizacdo das
obrigacdes dos beneficiarios permitiram a criacdo de um poderoso instrumento de

transferéncia de renda.

Sendo assim, este capitulo dedica-se, inicialmente, ao estudo das transformacdes no
perfil distributivo observadas nos ultimos anos, notadamente, no periodo posterior ao ano de
2001, quando, desde j& se adianta, passara a ocorrer uma significativa tendéncia de queda
nos niveis de concentracdo de renda. E, em um segundo momento, procede-se a

mensuracao da contribuicdo dada pelo PBF para esta tendéncia de queda observada.

4.1 - As transformacg8es recentes no perfil distributivo

Conforme Hoffmann e Ney (2008), enquanto na década de 1970 fortes debates se
fizeram presentes devido ao fato de o pais ter experimentado um intenso movimento
concentrador na distribui¢cdo de renda no periodo 1960-70, no decorrer desta Ultima década,
ou seja, 2000-2010, novamente uma nova onda de discussdes toma lugar em ambito
académico. Entretanto, ndo por uma ampliagdo das desigualdades, mas exatamente pela
situacdo inversa, uma vez que, provavelmente, nunca o pais assistiu a uma trajetéria tdo

consistente de reducéo na desigualdade de renda como nestes anos recentes.
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principais indicadores de distribuicéo de renda conforme demonstram os gréaficos 2, 3 e 4.
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De fato, tal acontecimento pode ser evidenciado pela andlise de alguns dos

GRAFICO 2

Evolucio da desigualdade na renda familiar per capifa no Brasil segundo o coeficiente de Gini -
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GRAFICO 3

Evolucio da desigualdade na renda familiar per cap/fa no Brasil segundo a razio entre os 10%
mais ricos e os 40% mais pobres — 1995-2007
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GRAFICO 4
Evolucdo da desigualdade na renda familiar per capffa no Brasil segundo a razdo entre os 20%
mals ricos e os 20% mais pobres — 1995-2007
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Os dados mostram uma queda consideravel em todos os indicadores, em especial,
no interregno 2001-2007. Segundo Barros et al (2009), nestes Ultimos sete anos expostos
nos graficos o indice de Gini registra uma queda de 7%, ao passo que a razdo da renda
apropriada pelos 20% mais ricos e pelos 20% mais pobres, como também, a razdo da renda
apropriada pelos 10% mais ricos e pelos 40% mais pobres declinam 6,7% e 5,2%

respectivamente.

Além disso, essa acentuada melhoria em apenas sete anos possibilitou que o Brasil
alcancasse, provavelmente, o menor nivel de desigualdade de renda de sua histéria,
também considerando os trés indicadores acima apontados. Ao mesmo tempo, a reducao
da concentragdo de renda, sob este nivel de intensidade, encontra paralelo com menos de

Y, dos paises que possuem informacdes disponiveis para o célculo do indice de Gini.

Paralelamente, Hoffmann e Ney (2008) realizando estudos nos quais buscam fazer
comparag0Oes entre os dados coletados pelas PNADs e pelos censos do IBGE para estudos
estatisticos envolvendo as questdes distributivas, ao efetivarem uma analise da evolucéo
das desigualdades, também reconhecem um movimento de desconcentracdo. Assim, ao
dividir o rendimento médio por estratos da distribuicdo domiciliar de renda per capita

asseveram:
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“Considerando, por sua vez, todo o periodo 2001-2006, no qual a média geral
cresceu 13,2%, verifica-se, (...), que o crescimento percentual da renda média dos
estratos é tanto menor quanto mais alto é o nivel de renda. Enquanto a renda média
do quinto mais pobre cresce 43,5%, a renda média do décimo mais rico cresce
apenas 6,6%”. (Hoffmann e Ney 2008, p.14)

Contudo, embora os indicadores sejam animadores, as muitas décadas de
intensificacdo da concentracdo de renda requisitam que esse processo de reducdo da
desigualdade de renda perdure por muito tempo para o Brasil chegar a um perfil distributivo
gue alcance um patamar desejavel de justica social. Nesse contexto, nas palavras de Barros

et al (2009, p.14):
“O progresso recente, apesar de acelerado, levou a que o Brasil ultrapassasse
apenas 4% dos 126 paises para os quais temos informacBes sobre o grau de
desigualdade atual na distribuicdo de renda. Assim, mesmo ap0s esse acentuado

declinio no grau de desigualdade, cerca de 90% dos paises ainda apresentam
distribuicbes menos concentradas que a do Brasil...”

Da mesma forma, o Relatério Regional para Desenvolvimento Humano para a
América Latina e o Caribe (2010), ao realizar a constru¢do do indice de Desenvolvimento
Humano ajustado & Desigualdade (IDH-D)', o qual penaliza diferencas de rendimento,
escolaridade e saude, mostra que quando contraposto o IDH tradicional com o IDH-D
brasileiro este Ultimo apresenta uma piora da ordem de 19%, demonstrando o grande
comprometimento que as desigualdades ainda acarretam para a assuncdo de niveis mais
elevados de desenvolvimento humano no Brasil. Ademais, mesmo o IDH-D sendo uma
medida multidimensional, pois considera aspectos concernentes ndo s6 a renda, mas
também a educacdo e salde, é a desigualdade de renda o fator que mais contribui para a

agravamento do IDH-D brasileiro.

Soares (2010), por seu turno, analisa a questao distributiva brasileira tomando como
referéncia as experiéncias vividas por alguns paises desenvolvidos, como Holanda e
Inglaterra, os quais passaram por significativas transformag¢fes em seus perfis distributivos
ao longo de suas histérias. Com isso, este autor acaba por evidenciar que tdo importante
guanto a intensidade da queda da desigualdade observada nestes paises foi o fato de a
mesma ter perdurado por varias décadas. Nesse contexto, a luz de tais realidades, assevera

em relacdo ao caso brasileiro:

14 Nzo é possivel a realizagio de comparacdes minuciosas entre o IDH tradicional e o IDH-D, haja vista que foram realizadas
modificagdes metodolégicas significativas na forma de calculo do primeiro para a construgédo do segundo. Assim, usou-se para o IDH-D
a renda per capita domiciliar (no IDH tradicional, usa-se o PIB per capita). Em educagédo, entraram a taxa de alfabetizagdo, como no
original, e anos de estudo das pessoas de 7 anos ou mais (no IDH tradicional, recorre-se a taxa bruta de matricula). Em saude, a
expectativa de vida foi substituida por acesso a agua potavel e disponibilidade de banheiro no domicilio.
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“... 0os que defendem que é cedo para soltar foguetes para comemorar a queda na
desigualdade estdo ao mesmo tempo certos e profundamente errados. Estéo
profundamente errados se se referem ao ritmo de reducéo da desigualdade no Brasil,
que &, (...) até alto para padrdes histéricos... Estdo, no entanto, certos, se referem-se
ao pouco tempo que este processo perdura.” Soares (2010, p. 378)

Contudo, em que pese a necessidade de continuidade nesse processo de reducao
da desigualdade de renda, a evolucdo operada, em especial, no periodo 2001-2007, ja
demonstra reflexos consideraveis sobre a pobreza.

Conforme ja demonstrado neste trabalho, a reducéo da pobreza pode se desenvolver
tanto pela via do crescimento econémico balanceado, que promove o crescimento da renda
em igual proporcdo para todos os estratos populacionais, quanto pela via da reducdo da
desigualdade, que aumenta em propor¢do maior a renda dos estratos mais pobres da

populacdo em comparacao aos estratos mais ricos.

Neste contexto, os dados das PNADs de 2001 a 2007 evidenciam a ocorréncia de
dois momentos distintos ao longo desse periodo. Entre 2001-2003, a renda de todos os
décimos da populacédo decresceu com excecao dos dois primeiros décimos, ou seja, 0S que
congregam os individuos mais pobres. Assim, os 10% mais pobres tiveram no interregno
2001-2003 uma taxa de crescimento médio na renda de 3% a.a., ao passo que 0s 10% mais
ricos sofreram um decréscimo médio na renda de 4% a.a. considerando o mesmo periodo.
Ja o crescimento da renda per capita nacional se mantém praticamente nulo.

Por outro lado, entre 2003-2007, todos os estratos populacionais sdo agraciados com
aumentos na renda. Nao obstante, novamente, o0s estratos mais pobres sdo mais
beneficiados, porquanto os 10% mais pobres apresentam um crescimento da renda familiar
per capita de 9% enquanto os 10% mais ricos tém sua renda familiar per capita

incrementada em 4% neste periodo.

Assim, esse acentuado crescimento na renda das parcelas mais pobres da
populacdo possibilita que os graus de pobreza e extrema pobreza declinem ao longo do

periodo sob anélise. Tal situa¢io pode ser observada a partir da Tabela 4™

5 podem ser considerados pobres ou extremamente pobres as pessoas que residem em municipios com renda familiar per capita
inferior as linhas de pobreza e de extrema pobreza, respectivamente. Por hiato da pobreza entende-se a proporcédo de pobres
multiplicada pela distancia média da renda dos pobres a linha de pobreza, medida em mudltiplos da linha de pobreza. Essa medida,
portanto, leva em consideragdo ndo apenas a porcentagem de pobres, mas também a profundidade da pobreza. J& a severidade da
pobreza é dada pelo produto da porcentagem de pobres pela distancia quadratica média a linha de pobreza, também medida em
multiplos da linha de pobreza. Dessa forma, tal medida ndo apenas considera o nimero de pobres e a profundidade da pobreza, como
também da maior peso para os mais pobres.
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TABELA 4
Indicadores de pobreza e extrema pobreza no Brasil - 2001-2007

(Em %}
indicadores 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 \enewo 2001-2007
(em p.p.)
Pobreza
Porcentagem de pobres 186 38,2 193 36,8 341 296 280 -10,7
Hiato de pobreza 18,0 17,2 181 16,1 146 123 11,8 6,2
Severidade da pobreza 11 10,3 11,0 96 85 71 7.0 —4.1
Extrema pobreza
Porcentagem de extremamente pobres 174 16,4 174 15,0 13,2 10,7 10,2 -1.2
Hiato de extrema pobreza 74 6,6 712 6,0 L2 43 45 -3.0
Severidade da exirema pobreza 45 349 44 36 31 25 29 -1,7

Fonte: |Barros et &l (2009), estimativas produzidas com basenas PNADs de 2001 a 2007.
Obs.: O hizto de pobreza e a severidade da pobreza estao expressos em miktiplos da linha de pobreza.

Estao sendo utilizadas as linhas de pobreza regionalizadas considerando a média nacional para 2 pobreza de RS 175,15 e para a extrema pobreza,
de R§ 87,57

Demonstra-se, dessa forma, que tanto para pobreza quanto para extrema pobreza a
porcentagem de pobres, o hiato da pobreza e a severidade da pobreza apresentam
decréscimos que vao de pouco menos 2 p.p. até quase 11p.p.

Ao mesmo tempo, Barros et al (2009) utilizam-se de simulac¢des contrafactuais para
medir a contribuicdo dada pela reducdo na desigualdade para a queda na pobreza,

conforme se extrai da Tabela 5

TABELA S

Estimativas da contribuicdo da queda na desigualdade de renda per capffa para a reducdo na
pobreza e extrema pobreza no Brasil — 2001-2007

(Em %}
Pobreza Extrema pabreza
Indicadares Porcentagem Hiato de Severidade Porcentagem de Hiato de Severidade
de pobres pobreza da pobreza extremamente extrema da extrema
pobres pobreza  pobreza

Distribuicao de 2001 38,6 18,0 11,1 174 74 4,6
Distribuicdo de 2007 caso a desigualdade fosse a3 mesma
de 2001 33,2 15,1 9,2 14,1 6,1 39
Distribuicao de 2007 28,0 11,8 7.0 10,2 45 2,9
Reduc3o na pobreza (em p. p.)

Total 10,7 b,2 4.1 1.2 3.0 1.7

Devida ao cresdmento 54 29 1,9 3.3 14 0,7

Devida & redugao na desigualdads 53 33 2.2 39 16 1,0
Contribuicao para a redug3o na pobreza

Contribuicdo do aescdmento 50,7 471 458 455 455 43,7

Confribuicdo da reducao na desigualdade 49 3 52,9 54,2 545 54.5 56,8

Relacdo entre as contribuictes 0,97 1,12 1,18 1,20 1,20 1,31
Importancia da reduc2o na desigualdade

Crescimento observado na renda per GpiE 16,1 16,1 16,1 16,1 16,1 16,1

Crescimento necessario para garantir a mesma queda

na pobreza caso a desigualdade fosse a mesma de 2001 36,0 41,5 445 455 485 54,5 55

Crescimento equivalente 3 reducio na desigualdade
{em p. p.) 19,9 25,4 284 294 324 384
Fonte: Barros ef al (2009}, estimativas produzidas com base nas PNADs de 2001 a 2007.

Mota: Estao sendo wdilizadas as linhas de pobreza regionalizadas considerando a média nacional para a pobreza de RS 175,15 e para a extrema
pobreza, de RS BT 57.




A partir dos dados € possivel constatar que a reducédo na desigualdade de renda que
se desenrola entre 2001-2007 é responséavel por cerca de 50% da queda observada na
porcentagem de pobres ocorrida no mesmo periodo. JA no tocante aos extremamente
pobres a simulacdo demonstra que em torno de 55% da redugdo deste contingente de
individuos que tem lugar no periodo sob analise deveu-se, também, a reducdo na
desigualdade de renda. Ou seja, cerca de metade da reducdo na pobreza e extrema
pobreza, operada entre 2001 e 2007, foi consequéncia direta da diminuicdo da concentracédo
de renda.

Paralelamente, Barros et al (2009) também realizam simula¢gbes para observar o
quanto de crescimento econémico balanceado seria necessario para atingir oS mesmos
niveis de reducao de pobreza caso nenhuma modificacdo no perfil distributivo ocorresse.

Por fim, chegam as seguintes conclusées:

“‘Em suma, esse mesmo declinio acentuado na pobreza e na extrema pobreza
poderia ser alcancado sem qualquer reducdo no grau de desigualdade, bastando,
para isso, que houvesse taxas de crescimento da renda per capita extremamente
elevadas. De fato, para que a mesma reducdo na pobreza fosse alcancada sem
gueda na desigualdade, a renda per capita teria de ter crescido entre 3 p.p. e 5 p.p. a
mais, em vez dos 2,5% verificados”. Barros et al (2009, p.23)

4.2 — O impacto do Programa Bolsa Familia

Apoés a demonstracao do vigoroso processo de melhora no perfil distributivo operado
na histdria recente do Brasil e a significativa e positiva consegliéncia deste fenbmeno para a
pobreza, torna-se imperioso investigar qual a real contribuicdo ofertada pelo PBF para a

reducdo na concentracdo de renda.

Embora existam métodos variados para analisar o impacto de um programa como o
PBF sob a desigualdade de renda, neste trabalho recorreu-se a decomposi¢cdo do
Coeficiente de Gini. Esta possibilita uma mensuracdo de razoavel precisdo sobre quanto
cada uma das diferentes parcelas de renda percebidas pela populacdo contribuiu para a
piora ou melhora nos niveis de desigualdade de renda, inclusive permitindo uma analise

especifica dos efeitos do PBF sobre as variagfes observadas nos niveis de concentracao.

Nesse contexto, Shorrocks (1982), evidencia a possibilidade de o Coeficiente de Gini
ser decomposto em componentes da renda total. Paralelamente, a expressao resultante
dependeria apenas dos coeficientes de concentracdo de cada um dos componentes e de

sua participacdo na renda total. Dessa forma, tem-se:
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G= Z Cr P
k [1]

C
Em que G é o coeficiente de Gini; k& o coeficiente de concentracdo da renda K relativo a

(5

renda total e € 0 peso do fator K na renda total.

Assim, tendo por base a primeira equacdo apresentada, para analisar a variacédo do

indice em funcéo das concentracdes e dos pesos das rendas componentes, tem-se que:

AG = Z (GAP+ PAC )
k
[2]

Como o primeiro termo do somatério representa o efeito de composicéo e o segundo
termo a mudanca nos coeficientes de concentracédo, ao se considerar que a soma de todas
as mudancas nos pesos de todos os componentes €&, por definicdo, zero, pode-se subtrair
esta soma, multiplicada pelo coeficiente de Gini médio dos dois momentos no tempo, 0 que,

apos o rearranjo dos dados, resulta em:

AG =3 (7 -GN+ PAc,)
F [3]

Desse modo, conforme Soares et al (2007), esta expressao fornece um modelo util e
intuitivo, pois rendas menos concentradas que a renda total, cujo coeficiente de
concentracao € o proprio coeficiente de Gini, reduzem a desigualdade, ao passo que rendas
mais concentradas tém o efeito contrario.

Tendo por base esta metodologia, passa-se a analise dos dados considerando dois
cortes temporais, quais sejam, o periodo 1995-2004, ou seja, de meados da década de 90,
guando os primeiros programas de transferéncia que dariam origem ao PBF comecaram a
surgir, até o ano imediatamente posterior a criacdo do Bolsa Familia, isto é, 2004, e, o
periodo 2004-2006, quando o PBF ja se encontrava em pleno funcionamento e em franca

expansao.

Para tanto, utiliza-se o Coeficiente de Gini baseado na renda domiciliar per capita, a

gual foi dividida em cinco componentes, sendo eles: a) renda do trabalho; b) aposentadorias
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e pensbes publicas; c) outros rendimentos (capital); d) BPC-Loas; e, por fim, e) Bolsa

Familia.

Desse modo, a Tabela 6 demonstra os coeficientes de concentracdo dos
rendimentos os quais sdo oriundos de suas curvas de concentracdo'® e, também, a

participacdo de cada um deles na renda agregada.

TABELA §
Coeficientes de concentracio e pesos de diversos agregados de renda no Brasil - 1995-2006
N Coeficiente de concantragzo Peso na renda tota
po g renda 1955 2004 200 1005 2004 2006
Renda domiciliar per capis 509 56.9 56.0 100.0% 100.0% 100.0%
Renda do trabalho 59.4 56.7 56.3 B82.0% 76.5% 76.0%
Aposentadorias e pensbes plblicas 581 598 57.8 13.3% 18.0% 17.9%
Qutros rendimentos (capital) 72.2 64.9 B5.4 4.6% 4 8% 49%
BPC-LOAS -11.1 5.4 0.0% 0.3% 0.5%
Bolsa Familia -52.4 -49.8 0.0% 0.5% 0.7%

fonte: Spares & Satyro (2009), adaptado de Soares et &/ (2008) e Soares, Hibas e Soares (2009) os guais =e
utilizam das PNAD=s de 1995, 2004 e 2006.

A partir de tais dados, observando-se que o coeficiente de concentracdo da renda
domiciliar per capita apresentado na Tabela 6 é o préprio Coeficiente de Gini e levando-se
em consideracdo que os coeficientes dos componentes da renda (isto €, renda do trabalho,
aposentadorias e pensdes publicas, outros rendimentos...) que forem inferiores ao valor de
Gini influenciam-no no sentido de reduzi-lo, é possivel constatar que praticamente somente

0 BPC e o PBF exercem tal efeito com grande intensidade.

Paralelamente, a Tabela 7 abaixo apresenta os resultados apds a aplicacdo de [3]
explicitando, dessa forma, qual a variagdo no Coeficiente de Gini devida a cada um dos

componentes da renda.

TABELA 7
Decomposicao da queda no coeficiente de Gini no Brasil - 1995-2006
N . Contribuicio absoluta Contribuigdo percentual
Ipo de renda 9530 04206 55204 04306
Renda domiciliar per capis -19 -1.0 100% 100%
Renda do trabalho 2.1 0.3 73% 37%
Aposentadorias e pensbes plblicas 0.3 -0.4 -10% 37%
Qutros rendimentos (capital) -0.3 0.0 11% 4%
BPC-LOAS 0.2 -0.1 7% 14%
Bolsa Familia -0.5 -0.2 19% 21%
Fonte: Spares & Satyro (2009), a gt &l (2006) e Soares, Ribas e Socares (2009) os guais

ptado de Soares
G5, 2004 e 2006.

se utiizam das PNADs de 1E

Assim, é possivel extrair dos dados que dos 2,9 p.p. observados de queda no
Coeficiente de Gini entre 1995-2004, embora a renda do trabalho tenha sido a grande
protagonista da reducéo da concentragédo de renda com 73% de contribuicdo percentual, o

Bolsa Familia responde por 19% da evolugdo no indicador. Posteriormente, no periodo

16 A curva de concentracéo é semelhante a curva de incidéncia (ver item 3.2.2.4), porém é construida a partir da renda bruta, ou seja,
considerando os beneficios transferidos.
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2004-2006, quando o Coeficiente de Gini diminui 1,0 p.p. demonstra-se uma elevacéo da
participacdo do Bolsa Familia na contribuicdo para redugdo na desigualdade em paralelo a
menor importancia relativa da renda do trabalho e da reverséo da tendéncia concentradora
das aposentadorias e pensdes publicas quando comparadas ao periodo 1995-2004.

Neste contexto, a contraposi¢cdo dos dados referentes a contribuicdo para a queda
na desigualdade gerada pelo PBF com a participacdo que o mesmo possui ha renda
nacional ressalta a grande eficdcia deste PTRC como mecanismo de reducdo das
disparidades de renda. Do mesmo modo, quando somamos o Bolsa Familia com o BPC-
Loas reunindo, assim, as duas grandes transferéncias focalizadas do pais observa-se que,
embora representando juntas, ao longo de todo periodo, parcela inferior a 1,5% da renda
nacional, tais transferéncias perfazem uma contribuicdo préxima a 1/3 para a queda na
desigualdade de renda.

Essa efetividade do PBF também é destacada por IPEA (2006) quando realiza uma
analise comparativa entre as aposentadorias e pensdes publicas, o BPC e o Bolsa Familia,
isto é, as trés principais transferéncias governamentais. Dessa forma, conforme a nota

técnica:

“... 0 custo dessas politicas (de transferéncia) é sensivelmente diferente: o custo da
expansdo das aposentadorias e pensdes no periodo foi de quatro a cinco vezes
superior ao da expansédo do Bolsa Familia e do BPC. Dai decorre que o Bolsa Familia
e 0 BPC apresentam-se com muito mais custo—efetivos no combate a desigualdade
que as aposentadorias e pensodes”. IPEA (2006, p.6)

Paralelamente, Soares et al (2007), realizando compara¢des entre os PTRCs do

Brasil do Chile e do México, ponderam:

“O peso destes programas na renda total ainda é bastante modesto, indo de quase
zero, no caso do Chile Solidario, a mais ou menos 0,5% da renda total, no caso do
Oportunidades e do Bolsa Familia. Sao porcentagens muito menores que as da renda
do trabalho ou da seguridade. No entanto, essa renda é tdo progressiva e sua
distribuicdo tdo enviesada em favor dos mais pobres, que os PTCRs foram
responsaveis por uma porcentagem significativa da reducéo no coeficiente de Gini no
México e no Brasil”. Soares et al (2007, p.25)

Em dltima instancia, fica clara a significativa contribuicdo do PBF para a melhoria no
perfil distributivo, fato esse também relacionado com o excelente nivel de focalizagdo do
programa, o qual possibilita que a grande maioria dos recursos por ele mobilizados flua para
os individuos mais necessitados, levando a que se operem transformagdes expressivas com
uma parcela modesta da renda nacional.

59



5. CONCLUSAO

As questdes distributivas entraram na agenda brasileira, notadamente, a partir dos
anos de 1970 e certamente perdurardo na pauta de debates ainda por um longo periodo.
Durante este interregno, a cruel disparidade de renda evidenciada pelos nUmeros permitiu,
inclusive, que Bacha (1976) atribuisse ao Brasil a designacdo de Belindia, ou seja, um
nacdo na qual se convive simultaneamente com a riqueza de um pais como a Bélgica em

paralelo & pobreza de um pais como a india.

Nesse contexto, procurou-se demonstrar que as discussdes a respeito do tema se
desenrolaram profundamente influenciadas pelo comportamento das variaveis econémicas
de modo que, ao longo da década de 1970, as interpretacdes gravitavam em torno dos
possiveis reflexos gerados pelo forte ritmo de crescimento econdmico sobre o perfil
distributivo. Assim, de um lado congregavam-se os tedricos que observavam a elevacao da
concentracdo de renda como um acontecimento natural, decorrente, em especial, das
transformacdes sofridas pelo mercado de trabalho oriundo, em grande medida, do
incremento do produto. Por outro lado, outros tedricos argumentavam em sentido oposto,
procurando destacar a repercussado negativa para as desigualdades gerada pelas politicas

econbmicas levadas a termo pelos governos ao longo de 1960.

Posteriormente, a década de 1980 trouxe a baila um novo conjunto de fenémenos
para economia brasileira, isto €, as pujantes taxas de crescimento econdmico cederam
espaco para um ambiente recessivo, a0 mesmo tempo em que a relativa estabilidade de
precos deu lugar a um vigoroso processo inflacionario. Sob esse universo, no qual,
concomitantemente, os niveis de concentracdo de renda atingiram patamares sem igual, a
associacao entre a “estagflacao” observada e o agravamento do quadro distributivo torna-se
inevitavel, levando muitos estudos a enfatizarem, de um lado, a correlagdo positiva entre
inflacdo e desigualdade e, de outro, a correlagdo negativa entre esta e o crescimento

econdmico.

Com o advento do Plano Real, entretanto, o descontrole de precos é resolvido e a
prépria instabilidade gerada pelos sucessivos planos econémicos fracassados sanada. De
tal fato resultaram repercussdes importantes para a pobreza — fenbmeno distinto da
desigualdade, mas que mantém significativa correlacdo com a renda — haja vista que esta
sofrera uma reducdo de vulto. Contudo, o novo cenario macroecondmico possibilitou
transformacdes timidas, sendo inexistentes, sob o aspecto distributivo e inaugurou uma
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nova rodada de debates a qual, porém, se operou em moldes diferenciados, pois ndo s6
centrada na importéncia do retorno de maiores niveis de crescimento econdmico para a
reducdo da concentracao de renda, mas também trazendo a tona a necessidade de adocéo
de politicas pro-ativas do estado para o combate a desigualdade.

Nesse interim, o surgimento do Programa Bolsa Familia, nascido de programas de
transferéncias esparsos e posteriormente unificados, representou uma nova forma de

atuacao do estado em seu papel de transferidor de renda.

Além disso, o PBF evoluiu muito ao longo dos ultimos anos através da construcédo de
uma modelagem administrativa complexa e descentralizada, porém eficiente e relativamente
barata, a qual se aproveita de uma parceria inteligente entre o Governo Federal e os
municipios, conseguindo manter cadastros com razoavel nivel de qualidade e, dessa forma,
beneficiar com as transferéncias financeiras os individuos mais necessitados — o0 que
evidencia a boa focalizagcdo do programa. Ao mesmo tempo, as contrapartidas exigidas
induzem as familias beneficiarias a redobrarem seus cuidados com a saude e a educacéo -

algo que se coaduna com o propalado pela teoria do capital humano.

Paralelamente, os dados recentes de alguns dos principais indicadores de
desigualdade permitem constatar uma reducdo significativa dos indices de concentracao de
renda, com uma tendéncia efetivamente sélida de melhoria do quadro distributivo o que se
reflete, também, de forma consideravel sobre a pobreza. Do mesmo modo, as
decomposi¢cBes da queda verificada nos indicadores de desigualdade possibilitam detectar a
importancia expressiva do PBF para essa transformacdo, principalmente quando
contraposta a contribuicdo ofertada pelo programa para a reducdo na desigualdade de

renda com a pequena parcela de recursos do produto nacional mobilizada por este PTRC.

Em sintese, o PBF representa, atualmente, uma poderosa arma para 0 combate a
injustica social com a vantagem de ser um instrumento que goza de relativa autonomia das
variaveis econdmicas em geral. Desse modo, a melhoria do perfil distributivo torna-se mais
suscetivel de manipulacdo e controle pelo poder publico e menos dependente da existéncia
de elevados niveis de crescimento econdmico, 0s quais, muitas vezes, sado de dificil alcance
por serem influenciados por diversos fatores tanto internos quanto externos. Entretanto, a
necessidade de continuidade na reducdo da desigualdade é premente o que, certamente,
demandard medidas que vao além do PBF e que, da mesma forma, requisitardo seu

continuo aperfeicoamento.
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APENDICE

A forma mais utilizada para a medicdo dos niveis de desigualdade de renda é
através da utilizacdo de indices. Existe uma série de indices para a distribuicdo de renda,
entretanto destaca-se o indice de Gini.

Coeficiente de Gini

O coeficiente de Gini é uma das mais famosas medidas de desigualdade, tendo sido
proposto por Corrado Gini em 1914, sendo que, seu entendimento pode ser melhor

construido através da utilizagdo do grafico:

A B
1
::::-L
a
D

C

0 1
G=a/a+D
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Assim, de acordo com Hoffmann (1998), no eixo horizontal apresentam-se as
percentagens acumuladas da renda; a classificacdo da renda € efetuada por niveis
crescentes dessa varidvel. A conexdo dos pontos representados por tais coordenadas
produz a chamada curva de Lorenz (L), esta mostra como a proporgdo da renda total
aumenta em funcdo da proporcdo da populacdo. Destarte, supondo que apenas uma
pessoa percebesse toda a renda da sociedade, desse modo, a curva de Lorenz seria o
tridngulo OCB (linha de perfeita desigualdade), ao passo que, se ocorresse uma distribuicdo
igual entre todos os individuos da sociedade, tal curva corresponde a reta OB (linha de
perfeita igualdade). A area correspondente ao (a) é a denominada area de desigualdade.
Nesse contexto, segundo Hoffmann, o indice de Gini seria entdo dado pela razéo da éarea

(a) pelo somatdrio das areas (a) + D.

O indice assume valores de 0 a 1, sendo que 0 implica perfeita igualdade e 1 perfeita

desigualdade.
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