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Resumo

Criado em 2004, o Programa Bolsa Familia (PBF) constitui uma politica social de
governo que visa articular os diversos agentes politicos em torno da promocgédo e
incluséo social das familias que vivem em situacéo de pobreza e extrema pobreza. Uma
vez isto posto, o0 presente artigo tem como objetivo lancar breves consideracdes acerca
de algumas das principais caracteristicas do PBF e de seus principais resultados
alcancados através, especialmente, das transferéncias de renda e das
condicionalidades nas éareas de saude e educacdo. Para tanto, utilizamos como
referencial tedrico a abordagem do economista indiano Amartya Sen sobre o
desenvolvimento, a pobreza e a importancia da politica publica. Apesar de
reconhecermos que o PBF vem produzindo importantes resultados quando se tem em
vista a superacdo da pobreza, algumas propostas sao apontadas para que o PBF
obtenha maior eficAcia ndo s6 no curto prazo, mas também sustentabilidade na
emancipacao dos seus beneficiarios.
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INTRODUCAO

Em meio a notavel expansao dos programas de transferéncia de renda para o
desenvolvimento humano na maioria dos paises da América Latina e do Caribe, e
também em paises da Africa, Oriente Médio e Asia, o Brasil € o pais que apresenta o
maior programa de transferéncia condicionada de renda do mundo: o Programa Bolsa
Familia (PBF), criado no ano de 2004.

Uma vez isto posto, o presente trabalho tem como objetivo lancar breves
consideracdes acerca de algumas das principais caracteristicas do PBF e de seus
principais resultados alcancados atraves, especialmente, das transferéncias de renda e
das condicionalidades nas &reas de saude e educacdo. Para tanto, este trabalho esti
estruturado em mais seis secfes. Na segunda secdo apresentamos as ideias de
Amartya Sen sobre o desenvolvimento, a pobreza e a importancia da politica publica.
Na terceira fizemos uma breve apresentacdo do historico e principais caracteristicas
institucionais do PBF. Na quarta secédo, nos baseando numa revisdo de literatura,
apresentados alguns dos principais resultados alcancados pelo PBF. Na quinta secéao,
é realizada uma breve analise acerca de algumas das principais caracteristicas do PBF
e de seus principais resultados alcancados. Por fim, tém-se as consideracdes finais.

A ABORDAGEM DE AMARTYA SEN

O DESENVOLVIMENTO COMO EXPANSAO DAS LIBERDADES

Representando um claro contraste a visdo ortodoxa que identifica o
desenvolvimento com o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), aumento das
rendas pessoais, industrializacdo, avanco tecnolégico ou modernizacdo social, o
economista indiano Amartya Sen defende que o desenvolvimento deve ser visto como
um fenbmeno mais amplo, configurado num processo de expansao das liberdades reais
— 0u seja, as oportunidades reais — que cada um dos membros de uma sociedade
desfruta para realizar atos ou alcancar estados que realmente valorizam.

Ver o desenvolvimento desta forma significa levar em consideracdo o fato que o
crescimento da renda nem sempre é sinbnimo de maior bem-estar. Conforme coloca
Sen (2000), por exemplo, apesar de seus niveis de renda baixissimos, 0os habitantes de
Kerala, China ou Sri Lanka apresentam niveis de expectativa de vida imensamente
mais elevados do que as populacdes muito mais ricas do Brasil, Africa do Sul e
Namibia, sem mencionar o Gabéao.

Além disso, é possivel identificar pelo ao menos cinco distintas fontes de
variagdo entre nossas rendas reais e 0 bem-estar que delas obtemos: 1) as
heterogeneidades pessoais, relacionadas as caracteristicas fisicas dispares de
incapacidade, doenca, idade ou sexo; 2) as diversidades ambientais, como, por
exemplo, as circunstancias climaticas, as quais fazem com que as necessidades de
aquecimento e vestuério dos pobres em climas mais frios geram problemas que podem
nao ser igualmente sentidos pelos pobres de regides mais quentes; 3) as variacdes no
clima social, como por exemplo, a disponibilidade de servigos publicos de educacéo e a
prevaléncia ou auséncia de crime e violéncia na localidade especifica; 4) diferencas de
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perspectivas relativas, entendida como base no fato que as necessidades de
mercadorias associadas a padroes de comportamento estabelecidos podem variar
entre comunidades, dependendo de convencfes e costumes; e 5) a distribuicdo da
renda na familia (SEN, 2000).

Assim sendo, conforme coloca Sen (2000), existem excelentes motivos para que
a expanséo das liberdades reais para as pessoas viverem da forma que tém razéo para
valorizar deva ser vista como principal meio e fim do desenvolvimento. Nas palavras do
mesmo, ver o desenvolvimento desta forma é deixar de concentrar-se exclusivamente
sobre os meios [PIB e renda individual] para o bem viver ou bem-estar.

Como principal meio do desenvolvimento, Sen (2000) identifica as liberdades
reais com o que ele chama de liberdades instrumentais. Estas sé&o definidas em
diferentes dimensfes, apresentadas a seqguir.

As liberdades politicas, concebidas amplamente de modo a incluir os direitos
civis, consistem nas oportunidades que as pessoas tém para determinar quem deve
governar e com base em que principios, além de incluirem a possibilidade de fiscalizar
e criticar as autoridades, de ter liberdade de expresséo politica e uma imprensa sem
censura. Portanto, as mesmas incluem os direitos politicos associados as democracias
no sentido mais amplo. As facilidades econémicas dizem respeito as oportunidades que
os individuos tém para utilizar recursos econdémicos com 0 proposito de consumo,
producdo ou troca. As oportunidades sociais sdo as disposicoes que a sociedade
estabelece nas areas de educacdo, saude etc., as quais influenciam a liberdade
substantitiva da pessoa viver melhor. As garantias de transparéncia dizem respeito as
necessidades de sinceridade (dessegredo e clareza) que podemos esperar das outras
pessoas. Por fim, a seguranca protetora, a qual inclui disposi¢des institucionais fixas,
como beneficio aos desempregados e suplementos de renda regulamentares para o0s
indigentes, bem como medidas ad hoc (como, por exemplo, distribuicdo de alimentos
em crises de fome coletiva). Esta seguranca protetora é vista como necessaria para
evitar que a populacdo afetada seja reduzida a miséria abjeta, a fome e a morte
prematura.

Esta concepgéo de desenvolvimento como expanséo das liberdades humanas,
também € colocada por Amartya Sen levando-se em consideracdo dois conceitos
fundamentais, o de “funcionamentos” (“functionings”) e o de “capacidade” (“capability”).

De acordo com Sen (2000), os “funcionamentos”, apesar de estar fundado numa
preocupacdo com a qualidade de vida, tem raizes distintamente aristotélicas e reflete as
varias coisas que uma pessoa pode considerar valioso fazer ou ter. Dessa maneira, 0s
funcionamentos valorizados podem variar dos mais elementares, como ser
adequadamente nutrido e livre de doencas evitaveis, a atividades ou estados pessoais
muito complexos, como poder participar da vida da comunidade e ter respeito préprio.
No que se refere a “capacidade”, as mesmas consistem nas combinagdes alternativas
de funcionamentos cuja realizacdo é factivel para uma pessoa. Por exemplo, uma
pessoa abastarda que faz jejum pode ter a mesma realizacdo de funcionamento quanto
a comer ou se nutrir que uma pessoa destituida, forcada a passar fome extrema, mas a
primeira pessoa possui um “conjunto capacitario” diferente do da segunda uma vez que
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pode escolher comer bem e ser bem nutrida de um modo impossivel para a segunda
(SEN, 2000, p. 95).

Apesar de reconhecer o fato de que pode haver debates substanciais sobre
quais funcionamentos devem ser incluidos na lista de realiza¢cdes importantes e as
capacidades correspondentes, Sen ndo estabelece pesos relativos aos funcionamentos
e capacidades. De acordo com mesmo, a sua abordagem do desenvolvimento tem algo
a oferecer na medida em que: 1) destaca o valor dos funcionamentos, das capacidades
e, assim, das liberdades reais para as pessoas viverem da forma que valorizam; nao
ficando centrada nos meios (renda individual e PIB) que ajudam a expandir as
liberdades, e 2) representa significativo avanco em relagdo as abordagens tradicionais
rawsiana (a qual se concentra apenas nas liberdades formais, como liberdades politicas
e direitos civis basicos) e utilitarista.

Preocupando-se também com o bem-estar, a abordagem utilitarista define a
utilidade como uma medida do prazer, felicidade ou satisfacdo dos desejos humanos.
Entretanto, dentre varios outros limites que esta abordagem apresenta, conforme
ressalta Sen (2000, p.82), a medida mental do prazer ou do desejo é maledvel demais
para se constituir em um guia confiavel para a privacao e desvantagem — os destituidos
tendem a, por exemplo, se conformar com sua privagcdo pela pura necessidade de
sobrevivéncia, chegando mesmo a ajustar seus desejos e expectativas aquilo que sem
nenhuma ambig&o considera exequivel.

A POBREZA COMO PRIVACAO DE CAPACIDADES E A IMPORTANCIA DA
POLITICA PUBLICA

Conforme Sen (2000), a ideia de que a pobreza € simplesmente escassez de
renda obviamente ndo é sem sentido, pois a renda tem enorme influéncia sobre o que
podemos ou ndo podemos fazer. Entretanto, tomando por base a concepcdo de
desenvolvimento como liberdade, a pobreza deve ser vista, antes de tudo, como uma
privacdo de capacidades basicas (como, por exemplo, ter a oportunidade de estar
adequadamente nutrido e livre de doencas evitaveis e de ter acesso a educacao e
emprego) para os membros de uma sociedade viver de um modo que tém raz&o para
valorizar.

Conforme o préprio Sen (2000) ressalta, a concepcao de desenvolvimento como
expansao das liberdades é importante porque nos da uma visdo da pobreza néo
apenas nos paises em desenvolvimento, mas também nas sociedades mais
desenvolvidas. Para melhor qualificar tal argumento, o mesmo coloca que a presenca
de niveis elevados de desemprego na Europa implica privagbes que ndo sdo bem
refletidas pelas estatisticas de distribuicdo de renda. Isto porque o desemprego nao &
meramente uma deficiéncia de renda que pode ser compensada por transferéncias do
Estado, o mesmo é também uma fonte de “exclusdo social” de alguns grupos e de
perda de autonomia, de autoconfianca e de saude fisica e psicologica. Assim sendo,
ainda de acordo com Sen (2000), essa concepcdo de desenvolvimento também é
importante porque nos da uma nocéo de igualdade, eficiéncia e justica social ndo num
sentido restrito de renda.
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Uma vez posto o desenvolvimento como processo de expansao das liberdades e
a pobreza como privagdo de capacidades, Amartya Sen ressalta que as instituicbes
publicas possuem o dever de garantir capabilities basicas necessarias para atingir o
nivel minimo de vida digna. Apesar de apreciar o mecanismo de mercado — pois atraves
dele efetiva-se a liberdade para realizacdo de trocas —, Sen (2000), assim como Adam
Smith, reconhece que os agentes do mercado, ao buscarem os seus interesses de
ganhos privados, tendem a gerar significativos desequilibrios de oportunidades,
fazendo, portanto, que a importancia da intervencdo do Estado e a implementacgéo das
politicas publicas fiqguem assim incondicionalmente justificadas.

De acordo com Sen (2000), as politicas publicas de educacdo, saude e
seguranca protetora, por exemplo, podem desempenhar importante papel ndo s6 na
eliminacdo da pobreza, mas inclusive na promocao do préprio desenvolvimento, isto,
sobretudo quando se considera que os diferentes tipos de liberdades (econdmicas,
politicas e sociais) apresentam relacdes mutuamente reforcadoras umas das outras. A
liberdade real de acesso a servicos publicos como educacdo e saude, reforca
significativamente, por exemplo, a liberdade de direito a vida e também de comunicacéo
e participacdo na vida politica. A liberdade de participacdo politica amplia
significativamente a liberdade a reivindicagédo de direitos sociais e de sucumbir a fome
coletiva. A liberdade de participacdo no mercado de trabalho alarga a liberdade a
realizagcdo de trocas no mercado, contribuindo assim para o crescimento econémico. O
crescimento econbémico, por sua vez, aléem de aumentar a renda individual (importante
meio de expandir as liberdades reais), expande as condi¢cdes reais para efetivacao de
liberdades substantivas de seguranca protetora.

HISTORICO E PRINCIPAIS CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS DO PBF

Conforme ressaltam Cavalcante (2010) e Rego e Pinzani (2013), a experiéncia
histérica brasileira apresenta pouca tradicdo na introducdo de direitos sociais universais
capazes de combater a fome, a pobreza e as profundas desigualdades sociais do pais.
Até a década de 1980 os direitos sociais implementados encontravam-se, em sua
grande maioria, estritamente vinculados a inser¢do dos individuos no mercado de
trabalho formal, implicando consequentemente na contribuicdo para a previdéncia

social.

Entretanto, conforme chama atencdo Rego e Pinzani (2013), € enorme 0 numero
de pessoas que nao tiveram e ainda nado tém acesso a sequer 0S Qéneros
indispensaveis a reproducdo da vida, como, por exemplos, alimento. E a auséncia do
Estado para lhes conceder e garantir direitos sociais basicos, conformou uma
verdadeira situacado de pessoas sem “direito a terem direitos”.

Dado tal fato, ressalta-se que a Carta da Constituicdo de 1988, constituindo o
resultado de uma longa histéria de esperancas e lutas sociais, possibilitou o
surgimento, pela primeira vez na historia das politicas sociais brasileiras, de programas
de carater ndo contributivo, como por exemplo, o direito a aposentadoria nao
integralmente contributiva dos trabalhadores rurais em regime de economia familiar e o
direito a uma renda de solidariedade para idosos e portadores de deficiéncia fisica ou
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mental em situacdo de extrema pobreza (consolidado no Beneficio de Prestacao
Continuada — BPC).

Inserindo-se no perfil de programas sociais de carater ndo contributivo, no ano
de 2004, durante o governo Lula, foi criado o chamado Programa Bolsa Familia, um
programa de transferéncia de renda condicionada que unificou o Programa Bolsa
Escola Federal, o Bolsa Alimentacao, o Programa Auxilio-Gas,todos criados em 2001, e
o Programa Cartdo Alimentacdo, criado em 2003. No ano de 2005 o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), criado em 1996, também foi integrado ao PBF.
Com excecédo do Programa Auxilio-Gas, todos os demais ja constituiam programas de
transferéncia de renda condicionada.

Beneficiando atualmente mais de 13 milhdes de familias no Brasil, a
regulamentagcdo do PBF considera elegivel as familias em situagdo de pobreza — com
renda mensal per capita entre R$ 77,01 e R$ 154,00 — e extrema pobreza — com renda
mensal per capita de até R$ 77,00 — cadastradas no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal. E os beneficios transferidos podem ser: 1) Beneficio
Bésico (R$ 77,00), concedido a familias extremamente pobres; 2) Beneficio Variavel
(R$ 35,00), concedido as familias com criangas ou adolescentes de 0 a 15 anos de
idade; 3) Beneficio Varidvel a Gestante (R$ 35,00); 4) Beneficio Variavel Vinculado ao
Adolescente (R$ 42,00) — limitado a dois beneficios por familia; e 5) Beneficio para
Superacdo da Extrema Pobreza, calculado caso a caso e transferido as familias que
continuem em situacdo de extrema pobreza mesmo ap0s o recebimento dos outros
beneficios. No caso dos beneficios varidveis anteriormente descritos, cada familia pode
receber até cinco beneficios (MDS, 2015).

Contando com uma gestéo descentralizada e compartilhada por Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, os principais objetivos do PBF sdo promover 0 acesso a
rede de servicos publicos, em especial, de salde, educag¢do e assisténcia social;
combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional, estimular a
emancipagdo sustentada das familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema
pobreza; combater a pobreza; e promover a intersetorialidade, a complementaridade e
a sinergia das acdes sociais do Poder Publico.

Tendo em vista alcancar os supramencionados objetivos, o PBF possui trés
eixos principais:

e a propria transferéncia de renda, através da qual busca-se promover o alivio
imediato da pobreza;

e as condicionalidades nas areas de educacdo e saude, quais sejam: as
criancas e adolescentes de 6 a 15 anos e jovens de 6 a 17 anos de idade
devem apresentar frequéncia escolar de no minimo, respectivamente, 85 e
75% da carga horaria mensal do ano letivo, devendo ser apresentado a escola
a devida justificativa nos casos de impossibilidade de comparecimento a aula;
as gestantes e nutrizes devem estar inscritas no pré-natal, comparecer as
consultas na unidade de saude mais proxima da residéncia e participar das
atividades educativas ofertadas pelas equipes de saude sobre aleitamento
materno e promocao da alimentacdo saudavel; e por fim, as criangcas menores
de 7 devem ser levadas as unidades de saude ou aos locais de vacinagao
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para se manterem com cartdo de imunizacdo atualizado, as unidades de
saude para a realizacdo do acompanhamento do estado nutricional e do
desenvolvimento, bem como para outras ac¢des, conforme calendario minimo
do Ministério da Saude; e

e as acdes e programas complementares, 0os quais objetivam o desenvolvimento
das familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a situacdo de
vulnerabilidade. A nivel federal, se destacam, por exemplo, o Programa Sauda
da Familia, Programa Brasil Alfabetizado, ProJovem, Programa da Inclusdo
Produtiva de Jovens, Programas de Microcrédito do Banco do Nordeste,
Programa Minha Casa Minha Vida, entre outros.

Apesar de ndo se caracterizar como uma politica governamental concebida ou
voltada para o segmento feminino, o PBF da preferéncia a titularidade do cartédo
magnético (utilizado no saque do beneficio) as mulheres, principais responsaveis pelos
cumprimentos das condicionalidades.

Cabe aqui destacar que, apesar de o PBF vir aumentando significativamente o
namero de beneficiarios desde o ano de sua criacdo, 0 mesmo, ao depender de uma
quota de recursos por municipio, ndo beneficia a todas as familias que atendem aos
seus critérios de elegibilidade. Diversamente de politicas sociais como, por exemplo, 0
Sistema Unico de Satde (SUS), seguro-desemprego e o Regime Geral da Previdéncia
Social (RGPS), que contam com a seguranca e a protecdo juridica contra cortes
orcamentarios, conforme estabelece o artigo 6°, paragrafo Gnico, da lei N° 10.836, de 9
de janeiro de 2004, as despesas do PBF correm a conta das dotacGes alocadas nos
programas federais de transferéncia de renda e no CadUnico, bem como de outras
dotacBes do Orcamento da Seguridade Social da Unido que vierem a ser consignadas
ao Programa.

ALGUNS DOS PRINCIPAIS IMPACTOS DO PBF: UMA BREVE REVISAO DE
LITERATURA

Constituindo o maior programa de transferéncia condicionada de renda do
mundo, os resultados produzidos no Brasil pelo PBF vém sendo alvo de pesquisas de
uma seérie de estudiosos e instituicbes publicas. O objetivo desta secdo é justamente
fazer uma breve revisdo da literatura que apresenta alguns dos principais
impactos/resultados alcangados pelo PBF.

No que se refere a transferéncia de renda pura e simplesmente, conforme
demonstra Hoffmann (2013), o PBF vem desempenhando papel bastante relevante na
reducdo das desigualdades na distribuicdo de renda no Brasil. Baseando-se nos dados
da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) de 2008-2009 e numa decomposi¢ao do
indice de Gini conforme diversas parcelas do rendimento, Hoffmann (2013) demonstra
gque o PBF foi a parcela do rendimento que apresentou o maior valor positivo de
progressividade (1,1230). Os mesmos resultados relevantes foi obtido pelo autor
guando o mesmo se utilizou de dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) e realizou — também conforme diversas parcelas da renda - uma
decomposicdo ndo s6 do indice de Gini, mas também de indices de Mehran e de
Piesch.
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Ainda no que se refere a renda, as transferéncias do PBF vém sendo de suma
importancia nas compras de alimentos para as familias, e também de vestuério,
remédios e material escolar para as criancas (BRASIL, 2012; REGO e PINZANI, 2013)2.
Sendo muitas das familias beneficiadas pelo PBF composta por pais que ndo possuem
emprego ou que se encontram empregados em trabalhos transitorios e sem carteira
assinada, conforme demonstram Rego e Pinzani (2013), em muitos dos casos, o PBF
representa a principal fonte de renda de muitas familias brasileiras pobres e
extremamente pobres.

No que tange mais especificamente aos impactos do PBF sobre a alimentacéo
das familias beneficiadas, conforme se pode verificar no estudo de Almeida, Mesquita e
Silva (2013), o PBF vem contribuindo significativamente para a diversificacdo alimentar
das familias beneficiadas residentes nas zonas urbana e rural do Brasil. Fato este que,
segundo os autores, € essencialmente relevante para questbes de seguranca
nutricional e alimentar dos individuos.

Corroborando os resultados de Almeida, Mesquita e Silva (2013), Cotta e
Machado (2013) destacam uma série de estudos que indicam que as familias atendidas
por programas de transferéncia condicionada de renda tendem a gastar uma parcela
importante do beneficio recebido com a compra de alimentos, principalmente para as
criancas. Entretanto, conforme os mesmos, o0 aumento na aquisi¢cdo de alimentos nao
necessariamente indica diminuicdo da inseguranca alimentar ou bem-estar nutricional
das familias, pois muitos dos beneficiarios do PBF vém priorizando a ingestao de
alimentos com maior densidade energética e menor valor nutritivo, o que, portanto,
pode se traduzir no longo prazo em hipertenséao arterial, sobrepeso e obesidade.

Rego e Pinzani (2013) demonstram que na dieta das familias entrevistada faltam
frequentemente alimentos que séo fontes de vitaminas e sais minerais (como legumes e
frutas) e de proteinas nobres (carne vermelha), substituidos normalmente por alimentos
altamente caloricos, mas excessivamente ricos em gorduras e carboidratos (arroz,
linglica, macarrdo). E conforme Rego e Pinzani (2013) constataram as razdes que
levam a essa conduta alimentar ndo dependem somente da falta de conhecimentos
nutricionais, mas também da incompatibilidade entre o valor da renda percebida pelas
mulheres e os precos dos produtos no mercado.

Importantes resultados positivos do PBF na &area de educacdo podem ser
verificados, por exemplo, em Cireno, Silva e Proenca (2013). Os mesmos constatam
que os alunos do 5° e 9° ano, oriundos do Bolsa Familia ttm um desempenho pior que
a média dos alunos néo-beneficiarios do programa. Entretanto, procedendo a analise
dos resultados através uma abordagem de diferenca das diferencas, é possivel
observar que, quando se compara o 5° e o 9° ano, ha tanto uma inversdo da

desvantagem no que se refere a varidvel abandono escolar em 2011, como uma

% Cabe aqui ressaltar que o trabalho de Rego e Pinzani (2013) apresenta um objetivo muito mais amplo,
gual seja, buscar analisar os efeitos politicos e morais do PBF sobre seus os seus usuarios. Entretanto,
sempre que possivel, no presente trabalho destacaremos algumas outras importantes constatacdes
presentes na obra dos referidos autores. O estudo de Rego e Pinzani (2013) foi realizado no periodo de
2006-2011, através da realizagdo de 150 entrevistas a mulheres usuérias do PBF nas regides do sertdo
nordestino (Alagoas), zona litorAnea de Alagoas, Vale do Jequitinhonha (MG), periferia da cidade do
recife, interior do Piaui e Maranh&o e periferia de S&o Luis (MA).
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significativa reducdo das diferencas no campo das variaveis proficiéncia média,
reprovacdo em 2011 e taxa de distor¢édo idade-série.

Constituindo uma pesquisa longitudinal de representatividade nacional, realizada
em duas rodadas (2005 e 2009), Brasil (2012) constata que o registro de frequiéncia
escolar é superior a 90% nao so6 entre criancas e adolescentes beneficiarias de 6 e 15
anos de idade, mas também para o grupo de 16 e 17 anos. A andlise de impacto
realizada pelos mesmos indica que a progressao de ano para criancas de 6 a 17 anos
de familias beneficiarias foi 6,0% maior em comparagdo com criangas na mesma faixa
etaria em familias n&o beneficiarias.

Na area de saude, Brasil (2012), por exemplo, destaca que:

e em 2005, a propor¢cdo de mulheres gravidas que informaram néo ter recebido
nenhum cuidado pré-natal foi de 20%. Entre as beneficiarias do Bolsa Familia
esta porcentagem era um pouco menor, 19%, enquanto 23% das mulheres
gravidas de domicilios ndo beneficiarios do Bolsa Familia ndo tinham recebido
nenhum cuidado pré-natal. Contudo, em 2009 o percentual de mulheres que
ndo estava recebendo cuidados pré-natais diminuiu para 7%, queda esta
bastante concentrada entre as beneficiarias do PBF (cujo percentual caiu de
19% para 5%, enquanto entre nao-beneficiarias do programa, o percentual
caiu de 23% para 12%);

e somente 8% de recém-nascidos cujas maes eram beneficiarias do PBF tinham
baixo peso ao nascer (isto é, pesos inferiores a 2,5 kg);

e a proporcao de criancas que nasceram a termo (isto €, apés uma gestacao de
pelo menos 38 semanas) foi de 88% para ndao beneficiarias do PBF e 91%
para os filhos de beneficiarias do PBF;

o efeito positivo do programa sobre o esquema vacinal também foi verificado,
especialmente quando se observam os indices de vacinacdo DTP e contra
poliomielite, popularmente conhecida como paralisia infantil. A DTP foi mais
freqUente entre as familias beneficiarias do PBF, com uma diferenca de 15,5%
na segunda dose e 26% na terceira dose. A propor¢cdo de criancas
beneficiarias que receberam a terceira dose da pélio no periodo apropriado foi
11,6% maior do que a proporcgéo de criangas de familias ndo beneficiarias.

Utilizando dados de 5.507 municipios brasileiros no periodo de 2004 a 2009 bem
como modelos de regressédo binomial negativa condicional para dados em painel com
efeitos fixos, Rasella et al. (2013) demonstram que o PBF desempenhou papel
expressivamente forte na redugédo da taxa de mortalidade em menores de cinco anos,
resultante da desnutricao.

Brasil (2014), valendo-se de painel longitudinal de dados no periodo 2008 a
2012, coloca que a andlise dos niveis de desnutricdo crénica das criancas beneficiarias
do PBF acompanhadas nas condicionalidades de saude, considerando a faixa etaria de
até 5 anos, revela uma melhora gradual. Entre 0 e 2 anos foi observada uma reducao
de 1,6%, passando de 17,0% a 15,4%. A faixa de 0 a 5 anos, também apresentou
evolucdo de magnitude semelhante, nesse caso, a queda foi de 2%, passando de
14,2% em 2008, para 12,2% em 2012 (BRASIL, 2014). Em termos regionais, verificam-
se efeitos significativamente mais fortes do PBF nas regides Norte e Nordeste do pais,

REVISTA DE ECONOMIA REGIONAL, URBANA E DO TRABALHO - Volume 04 | N° 01 | 2015



onde, respectivamente, a propor¢cdo de criancas menores de 5 anos de idade com
desnutricdo cronica passou de 21,7%, em 2008, para 19,2%, em 2012 e de 15,9% para
12,6%. Nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, segundo Brasil (2014), os impactos
nao ficam evidentes, oscilando entre pequenos crescimentos seguidos de pequenas
reducdes, sendo que o Centro-Oeste ndo apresenta nenhum crescimento quando
considerado o periodo como um todo.

Apesar dos resultados positivos supramencionados, Brasil (2014) também
constata que na faixa etaria de 0 a 5 anos existe tendéncia de aumento da proporgéo
de criancas com excesso de peso. O percentual inicial de 2008 para essa faixa foi de
12,5%, chegando a 13,1% em 2012, portanto, uma diferenca de 0,6% no periodo. Ja na
faixa de 0 a 2 anos, a diferenca no mesmo interregno é de 0,2%, passando de 16,6%
em 2008 para 16,8% em 2012. Entretanto, segundo Brasil (2014), o incremento da
proporcdo de criancas de O a 5 anos na categoria de peso excessivo deve ser
compreendido sob o espectro mais amplo de mesmo movimento na populacdo como
um todo.

Considerando um conjunto de 36 itens que abordavam a situacdo do domicilio,
de trabalho e oportunidades produtivas, Brasil (2012) constata positivas mudancas de
percepcdo de bem-estar para grande parte das familias brasileiras, isto sem fazer
distincdo do fato de serem ou nao beneficiarias do PBF. Entretanto, ressalta que € na
regido Nordeste [regido que possui 0 maior numero de beneficiarios e recebe o maior
volume de recursos do PBF] que quase sempre se observa uma percepcdo mais
otimista em relacdo a mudancas nas condi¢cbes de vida entre os beneficiarios do
Programa em oposicdo aos ndo beneficiarios. Brasil (2012) também constata que é
entre os domicilios de familias beneficiarias que a avaliagdo de que “podem mandar as
criancas a escola” tem maior destaque. Embora entre os nao beneficiarios as
afirmacgdes positivas nesta assertiva cheguem a ordem de 40% ou 50% (dependendo
da regido), para os domicilios beneficiarios do PBF esse percentual é ainda mais
elevado, sobretudo na regido Nordeste, aonde chegou a 60%.

Conforme sabemos, constitui um fato que o PBF € visto por um grande ndmero
de pessoas de forma bastante preconceituosa e estigmatizada. Apresentando um
pensamento fundamentalmente malthusiano, muitos afirmam que as transferéncias de
renda para a populagéo pobre os levardo a ter mais filhos tendo em vista receber mais
recursos monetarios do PBF; além disso, acredita-se que o dinheiro transferido pelo
PBF produz um significativo desincentivo a participagdo no mercado de trabalho por
parte de beneficiarios do PBF, ou seja, produz o chamado “efeito preguica”.

Entretanto, levando-se em consideracdo que o PBF estabelece niameros limites
de filhos para a concessdo dos seus beneficios, é possivel percebermos que os
posicionamentos supramencionados s&o totalmente desprovidos de informagéo.
Resultados importantes nesse sentido foram recentemente publicados pelo MDS.
Tendo por base as edicdes de 2003 a 2013 da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad), o MDS constatou que, nos ultimos dez anos, o numero de filhos por
familia no Brasil caiu 10,7% e entre os 20% mais pobres a reducéo foi de 15,7%, sendo
reducdo maior ainda identificada entre os 20% mais pobres que vivem na regido
Nordeste: 26,4%. Para explicar tais reducdes significativas no numero de filhos nas
familias mais pobres brasileiras, 0 MDS destaca as condicionalidades do PBF na area
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de saude, as quais promovem um aumento da frequéncia de atendimento médico e
assim, oportunizam o acesso a informagdo sobre controle de natalidade e métodos
contraceptivos (LABOISSIERE, 2015).

Buscando também destacar o impacto do PBF sobre a redugcédo das taxas de
fecundidade no Brasil, Alves e Cavenaghi (2013, p. 236) colocam que mais da metade
das familias beneficiarias do PBF obtém métodos contraceptivos por meio do Programa
de Saude da Familia. As outras fontes de obtencdo para as familias beneficiadas do
PBF séo os centros de saude (ou ambulatérios) e as farmécias particulares, com 17,0%
e 26,0%, enquanto as familias ndo beneficiadas do PBF conseguem 27,0% e 20,0%
respectivamente nestes dois locais. Segundo os autores, o fato de as familias
beneficiadas recorrerem um pouco mais as farmacias particulares pode indicar que o
efeito renda do PBF pode estar sendo usado inclusive para a compra de métodos
contraceptivos via mercado.

No que se refere o argumento de que o PBF produz um expressivo “efeito
preguica” sobre os seus beneficiarios, Brasil (2012) — levando em consideracdo que
grupos populacionais com maior parcela de adultos e homens tendem, ceteris paribus,
a apresentar maiores taxas de participacdo e menor desemprego que grupos
compostos predominantemente por pessoas muito jovens ou mulheres e, assim sendo,
também atentando para o fato que os jovens se fazem mais presentes entre 0s
beneficiarios do PBF do que entre os ndo beneficiarios — ndo encontra sustentagéo
para 0 mesmo.

Conforme coloca Brasil (2012), considerando um contingente amplo da forca de
trabalho, de 18 a 55 anos de idade, a parcela de pessoas ocupadas ou procurando
trabalho em 2009 era de 65% entre beneficiarios, apenas um pouco menor que para 0s
ndo beneficiarios (71%). No que se refere mais especificamente apenas a variavel
busca por trabalho, Brasil (2012) coloca que a parcela de pessoas entre 30 e 55 anos
procurando trabalho no ano de 2009 foi maior entre os beneficiarios do PBF (8,9), em
comparacao aos nao beneficiarios (7,0%). Considerarmos um grupo etario de 18 a 55
anos, a parcela de pessoas procurando trabalho também foi maior entre os
beneficiarios do PBF (14,2%), em comparacao aos nao beneficiarios (11,4%).

Evidéncias que ndo ddao embasamento ao argumento de que o PBF produz um
“efeito preguica” também sdo encontradas por Rego e Pinzani (2013). Entre as 150
entrevistas a beneficiarias do PBF que estes autores realizaram, somente duas
mulheres afirmaram ter deixado de trabalhar para viver da bolsa; ambas trabalhavam
como empregadas domésticas para familias de classe média recebendo um “salario” de
R$ 150,00 e R$200,00, para trabalhar semanalmente 6,5 dias e 6 dias,
respectivamente. Desta forma, conforme colocam Rego e Pinzani (2013, p. 144), “antes
de aludir & presumida preguica dos beneficiarios do BF [Bolsa Familia], seria o caso de
questionar o cinismo de quem explora o trabalho alheio oferecendo salario de fome.”
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O PBF E OS SEUS RESULTADOS: UMA BREVE ANALISE COM BASE NAS IDEIAS
DE AMARTYA SEM

Ao selecionar os seus beneficiarios somente a partir do critério renda, o PBF a
primeira vista parece apresentar uma visdo bastante limitada de pobreza. Entretanto, ao
estabelecer diversas condicionalidades nas areas de saude e educacédo, bem como
enfatizar a importancia do desenvolvimento, por parte dos agentes publicos, de acdes e
programas complementares no combate a pobreza, 0 mesmo deixa transparecer um
entendimento consideravelmente multidimensional da pobreza. Conforme vimos, de
acordo com Sen (2000), a superacao da pobreza ndo depende apenas de as pessoas
obterem mais ou menos renda, mas também de possuirem ou ndo uma série de
capacitacoes consideradas basicas.

Conforme pode ser percebido na secdo 4 deste trabalho, a realizagcdo das
transferéncias de renda, bem como a implementacéo de diversas condicionalidades nas
areas de educacdo e saude, vém resultando, ndo s6 em reducdes nas desigualdades
de distribuicdo de renda no pais, mas também em importante expansao de liberdades
reais consideradas por Sen (2000) elementares para o bem viver, e assim, para a
superacao da pobreza e promocao do desenvolvimento, quais sejam: a garantia do
direito a vida, a oportunidade de sucumbir a fome, a desnutri¢céo infantil, de ter acesso a
servicos de educacéo e saude.

No entanto, cabe aqui colocar que o valor dos recursos transferidos pelo PBF,
apesar de vir contribuindo significativamente para a melhora da vida material dos seus
beneficidrios, ainda é considerado por grande parte deles como insuficiente para o
suprimento de suas necessidades pessoais e, portanto, para dota-los de meios para
alcancar de forma plena a liberdade & uma sobrevivéncia digna (REGO e PINZANI,
2013).

Constituindo um exemplo do fato supramencionado, as informacdes sobre o
impacto do dinheiro do PBF na dieta alimentar dos seus beneficiarios colocadas na
secdo anterior nos leva a perceber que uma série de maus functionings vém sendo
realizados devido a auséncia de correspondentes capabilities. Devido ndo s6 a falta de
conhecimentos nutricionais, mas também de insuficiéncia de renda, muitos beneficiarios
do PBF passaram a ingerir mais alimentos que nem sempre se refletem numa dieta
mais saudavel.

Percebe-se também que a expansédo de liberdades reais como, por exemplo, a
oportunidade de acesso a servigos de educacdo e saude, apesar de vir alcangcando um
grande numero de pessoas, infelizmente ndo vem ocorrendo para todos os
beneficiarios do PBF. Conforme colocam Rego e Pinzani (2013, p. 182), existem
beneficiarios do PBF que vivem ou em casas isoladas, ou em povoados que
normalmente se situam longe das estradas principais e até das secundarias; e a
distancia do centro ou da sede do municipio implica quase sempre a dificuldade de ter
acesso a servicos essenciais como escola e atendimento médico. As entrevistas
realizadas pelos autores também revelaram que o acesso ao Sistema Unico de Saude
depende muito do fato de as prefeituras contratarem um numero suficiente médicos e
garantir a assisténcia todos os dias da semana.
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Além disso, uma vez que na maioria dos casos 0s servicos de saude e educacao
publica no Brasil sdo significativamente mais precérios em relacdo aos servicos de
saude e educacado privada, pode-se dizer que as condicionalidades do PBF néo
constituem formas de reduzir as desigualdades em termos de liberdade de acesso a um
sistema de saude e educacao de qualidade, e assim, de superacédo da propria pobreza.

Levando-se em consideragcdo que o cumprimento das condicionalidades nas
areas de saude e educacédo constitui uma exigéncia do PBF para que as familias em
situagdo de pobreza ou extrema pobreza recebam regularmente os beneficios do
programa, aqui se considera que tais condicionalidades representam uma grave
violacdo a liberdade de seguranca protetora que as pessoas em situacdo de grandes
privacbes devem ter incondicionalmente garantida pelo Estado. Conforme bem
demonstra Rego e Pinzani (2013), grande parte das mulheres do PBF que foram
entrevistadas sequer sao providas da informacdo a respeito do fato que constitui um
dever incondicionado do Estado ajudar os pobres — 75% das entrevistadas afirmaram
que a bolsa do PBF é um favor do governo ou uma acéo derivada do fato de Lula ter
sido pobre; como consequéncia de tais percepgdes, 0s autores constatam também que
muitas das beneficiarias apresentam muito medo que o PBF seja extinto.

Posto que o PBF, ao definir quotas de recursos para cada municipio, nao
alcanca a todas as familias que atendem aos critérios de elegibilidade do programa, o
mesmo, de certo modo, mais uma vez representa uma violacdo a liberdade de
seguranca protetora que todas as pessoas em situacdo de grandes privacdo deveriam
ter incondicionalmente garantida pelo Estado.

Atentando para o mesmo fato supramencionado, ou seja, o de que o PBF néo
atende a todos que se enquadram nos seus critérios de elegibilidade, Barrientos (2013)
defende que para que o programa avance no sentido de obter eficacia no curto prazo e
sustentabilidade na redugdo da pobreza, o mesmo precisa avangar rumo a uma
institucionalizacdo mais forte que faca com que, por exemplo, o seu financiamento nao
seja regulamentado de forma diferente de outros processos orgcamentarios normais; a
sua base normativa ndo seja governada pela discricionariedade governamental; e que
as decisdes sobre elegibilidade sejam passiveis de apelagéo e a processos de reviséao.

Apesar de ndo se caracterizar como uma politica governamental concebida ou
voltada para o segmento feminino, Rego e Pinzani (2013), utilizando-se também de um
referencial tedrico seniano, afirmam que a renda do PBF vem produzindo importante
papel liberatério sobre as mulheres beneficiadas ndo apenas no sentido econémico,
mas também em niveis mais profundos da sua subjetividade.

Evidenciando tal fato, os autores colocam que a maioria das mulheres
beneficiarias do PBF afirmaram se sentir mais livres e menos angustiadas no que diz
respeito a capacidade de adquirir bens primarios para seus filhos. Quando perguntadas
se prefeririam que o cartdo do PBF viesse no nome do marido, a quase totalidade das
mulheres garantiu ser melhor o cartdo estar em seu nome do que no do marido. A
justificativa mais utilizada é que a mulher sabe cuidar melhor do dinheiro, sabe mais do
que a familia precisa e é capaz de fazer compras mais econdmicas. Mas muitas
entrevistadas também disseram que 0s seus esposos usariam o dinheiro para beber.
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Deste modo, o PBF vem possibilitando que as mulheres usufruam de um maior grau de
autonomia no campo da vida familiar.

Ao possibilitar a obtencédo de crédito nos mercados e lojas nas quais fazem
habitualmente suas compras, o cartdo do PBF também passou a conferir a muitas
mulheres mais confiabilidade e dignidade pessoal. Como prova disso, os autores
ressaltaram, por exemplo, a seguinte afirmacéo feita por Dona Inés (uma das suas
entrevistadas, residente do Piaui): “o cartdo do Bolsa Familia é a unica coisa que meu
deu crédito na vida, antes ndo tinha nada.” Conforme coloca Rego e Pinzani (2013, p.
200), na hora da entrevista foi perceber que o termo “crédito” utilizado por Dona Inés foi
além de um sentido meramente econémico, remetendo a dimensdo da confianca e
confiabilidade.

E apesar de ainda constituir fato muito raro nas regioes pobres e atrasadas do
pais, o PBF também contribui para que algumas mulheres tomassem decisfes de
separacdo conjugal, libertando-se, assim, da opressdo masculina a que estavam
submetidas.

Ao possibilitar que as mulheres beneficiarias obtenham maior acesso a
informacé&o sobre controle de natalidade e métodos contraceptivos, bem como possam
recorrer inclusive as farmécias particulares para compra de contraceptivos, o PBF
também vem concedendo a muitas mulheres pobres ou extremamente pobres maior
liberdade de controle sobre o funcionamento do seu préprio corpo.

Finalizamos esta secdo colocando que, apesar de percebermos que algumas
carateristicas do PBF representam grande violacdo a liberdade de seguranca protetora
que o Estado, por dever, deveria garantir de forma incondicionada, acreditamos que 0s
resultados produzidos pelo PBF no que diz respeito & expansdo de outras liberdades
aqui destacadas ndo sdo nada despreziveis quando se tem em vista a superacao da
pobreza e a emancipacao sustentada das familias beneficiadas.

Entretanto, para que o PBF obtenha maior eficacia no curto prazo e
sustentabilidade na emancipacédo dos seus beneficiarios, consideramos extremamente
necessario que o PBF, por exemplo: 1) se torne mais fortemente institucionalizado no
sentido proposto por Barrientos (2013), 2) evolua no sentido de promover acdes que
lidem com fato que as necessidades das pessoas dependem significativamente de
variacdes nas suas caracteristicas fisicas, ambientes e sociais, e que, portanto, 0s
valores atualmente transferidos nem sempre refletem um adequado reconhecimento
das privacdes enfrentadas pelas familias beneficiadas; e 3) seja acompanhado por uma
geracdo mais efetiva de oportunidades de emprego no mercado de trabalho. Também
se considera fundamental que as expansdes e melhorias que ocorreram ao longo dos
altimos anos nos servicos de educacao e saude publica continuem ocorrendo nos anos
seguintes, isto de modo que sejam superadas no pais as ainda expressivas
desigualdades em termos de liberdade de acesso a um sistema de saude e educacao
de qualidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Tomando por base uma abordagem seniana, bem como alguns dos resultados
alcancados pelo PBF ja apontados pela literatura, este trabalho teve como objetivo
principal lancar algumas breves consideragbes acerca de algumas principais
caracteristicas do PBF e de seus principais resultados alcancados através das
transferéncias de renda e das condicionalidades nas areas de saude e educacao.

Concluimos que, apesar de algumas carateristicas do PBF representarem
grande violacdo a liberdade de seguranca protetora que o Estado, por dever, deveria
garantir de forma incondicionada, o PBF vem produzindo importantes resultados
quando se tem em vista a superacdo da pobreza e emancipacdo sustentada das
familias beneficiadas. Conforme destacamos, o PBF vém resultando, ndo s6 em
importantes redugcdes nas desigualdades na distribuicdo de renda no Brasil, mas
também numa expressiva expansdo de liberdades reais consideradas por Sen (2000)
elementares para a superagao da pobreza e promocao do desenvolvimento.

Entretanto, chama-se atencéo para o fato que o PBF precisa: 1) se tornar mais
fortemente institucionalizado no sentido proposto por Barrientos (2013), 2) evoluir no
sentido de promover ac¢des que lidem com fato que as necessidades das pessoas
dependem significativamente de variagdes nas suas caracteristicas fisicas, ambientes e
sociais (conforme ressaltou Sen, 2000), e que, portanto, os valores atualmente
transferidos nem sempre refletem um reconhecimento adequado das
privacdes/necessidades enfrentadas pelas familias beneficiadas; e 3) seja
acompanhado por uma geracédo mais efetiva de oportunidades no mercado de trabalho.
Também é essencial que as expansdes e melhorias que vém sendo verificados ao
longo dos dUltimos anos nos servicos de educacdo e saude publica continuem
ocorrendo, isto de modo que sejam superadas no pais as ainda expressivas
desigualdades em termos de liberdade de acesso a um sistema de saude e educacgéo
de qualidade.
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