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RESUMO

ESTUDO DOS PROGRAMAS SOCIAIS DE TBANSFERENCIA DE RENDA
DIRETA E OS DESAFIOS DA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA DE RENDA
BASICA UNIVERSAL

Os elevados indices de pobreza e desigualdade, no Brasil, sdo problemas estruturais com raizes
historicas ainda persistentes. A pobreza e a distribuicdo de renda sdo, portanto, questdes a serem
enfrentadas através de estratégias e intervengdes no contexto social. Na tentativa de superar a situacéo
de miséria dos brasileiros, diversos programas assistencialistas foram implementados no decorrer do
tempo, dentre estes destacam-se os programas de transferéncia de renda direta: Bolsa Familia e
Beneficio de Prestacdo Continuada. Esta pesquisa problematiza o impacto dos programas existentes e a
possivel contribuicdo de um programa de renda bésica universal na superacdo da pobreza. O objetivo
principal é discutir os resultados apresentados pela literatura sobre os programas de transferéncia de
renda direta e argumentar sobre as vantagens da adocdo de um programa de renda basica universal na
superagdo da pobreza e das desigualdades entre os cidaddos brasileiros. Trata-se de uma pesquisa
bibliografica, com abordagem quantitativa e documental de natureza exploratéria e descritiva. Como
resultados deste estudo, conclui-se que os programas de transferéncia de renda direta sdo insuficientes
para atender as necessidades basicas de sobrevivéncia e que a ado¢do do programa renda basica
universal apresenta vantagens em relagdo a outros programas na superagdo da situagdo de pobreza no
Brasil.

Palavras-chave: pobreza; desigualdade social; programas de assisténcia governamental; renda
basica universal.



ABSTRACT

The high rates of poverty and inequality in Brazil are structural problems with still persistent
historical roots. Poverty and income distribution are therefore issues to be addressed through
strategies and interventions in the social context. In an attempt to overcome the poverty
situation of Brazilians, several assistance programs were implemented over time, among which
the programs of direct income transfer stand out: Bolsa Familia and Beneficio de Prestacao
Continuada. This research problematizes the impact of existing programs and the possible
contribution of a universal basic income program in overcoming poverty. The main objective
is to discuss the results presented by the literature on direct income transfer programs and argue
about the advantages of adopting a universal basic income program in overcoming poverty and
inequalities among Brazilian citizens. This is a bibliographic research, with quantitative and
documentary approach of an exploratory and descriptive nature. As a result of this study, it is
concluded that direct income transfer programs are insufficient to meet basic survival needs
and that the adoption of the universal basic income program has advantages over other programs
in overcoming poverty in Brazil.

Key Words: poverty; social inequality; government assistance programs; universal basic
income.
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1 INTRODUCAO

O aumento do indice de pobreza, sobretudo, nos paises subdesenvolvidos ou em
desenvolvimento, reflete disparidades sociais, econdmicas e politicas. A falta de capacidade de
um significativo contingente da populagdo em prover o seu autossustento e suprir as proprias
necessidades basicas, manifesta-se através da restricdo de acesso aos servigos essenciais de
saneamento, de habitacdo, de alimentacao, de saude, de educacéo e de bens materiais.

Estudos apontam que a pobreza, no Brasil, tem origem estrutural, derivada do processo
de colonizacdo escravocrata e propriedade privada da terra desde a distribui¢do das sesmarias.
Contudo, o aprofundamento da pobreza, das desigualdades sociais e da ma distribuicdo de
renda, foi ressaltado, sobretudo, no periodo de pandemia do coronavirus, onde mais de 30%
dos mais de 212 milhdes brasileiros tiveram de ser socorridos com o auxilio emergencial do
Governo Federal (BRASIL, 2021a).

Nesse contexto, a pobreza e a distribuicdo de renda sdo, portanto, questdes a serem
enfrentadas com formulacdo e execucdo estratégica de intervencdo planejada em situacdes
sociais. Mais ainda porque as expectativas positivas pela via do mercado para 0 comportamento
futuro da pobreza sdo preocupantes, considerando o cenario econdmico e as previsdes negativas
do mercado de trabalho.

A relevéncia do tema na literatura internacional tem sido cada vez maior. Em 2019,
Abnhijit Banerjee, Esther Duflo e Michael Kremer, professores do Instituto de Tecnologia de
Massachusetts, ganharam o prémio Nobel de economia pelos trabalhos realizados de avaliagéo
de programas de politicas publicas de transferéncia de renda, inclusive no Brasil (BANERJEE;
DUFLO, 2020). Van Parijs e Vanderborght (2018), por sua vez, analisam uma série de pros e
contras, sobre a implementacdo de programas de renda basica.

Mesmo antes da pandemia diversas medidas tém sido adotadas no Brasil na tentativa de
amenizar a pobreza, especialmente no campo da garantia de renda, com expansao da cobertura
dos beneficios socioassistenciais, como o Programa Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacéo
Continuada, pelas transferéncias monetarias diretas e outras atengdes disponiveis na oferta de
Servigos assistenciais.

Lavinas et al. (2000), pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), estudiosos do tema, consideram que existem dois modelos de programas relacionados
a renda. O primeiro é baseado na implementacdo de imposto de renda negativo (IRN),

recebimento do governo de um valor monetario variavel, segundo as necessidades, para aqueles
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que ndo conseguem obter 0 minimo para sua sobrevivéncia digna; e o segundo ¢ a renda basica
universal (RBU), que possui como pressuposto a transferéncia de uma renda bésica de valor
igualitario para todos os entes da populacdo sem discriminacdo de nicho social.

As discussdes sobre a renda basica no Brasil comecaram na década de 1970. Contudo,
0 tema sé foi posto em pauta, no parlamento brasileiro, ap6s a Constituicdo Federal de 1988,
por meio de Projeto de Lei (PL, 2561/1992), pelo entdo Senador Eduardo Suplicy (FONSECA,
2001). O PL supracitado apresentava um modelo de imposto de renda negativo, propondo uma
renda complementar para todos os cidaddos com mais de vinte e cinco anos, com rendimentos
mensais brutos inferiores ao equivalente de 2,5 salarios-minimos da época. Em relacdo ao
custeio do programa, o PL previa néo ultrapassar o montante de 3,5% do produto interno bruto
(PIB) e a sua implementacdo deveria substituir outros programas de politicas sociais de
compensacéo.

Seguindo a visdo de melhoria no desenvolvimento da redistribuicdo de renda e da
minimizacao da pobreza no Brasil, foi aprovada a lei N° 10.835 de 2004, que previa uma RBU.
Entretanto, ela ndo chegou a ser instaurada. As possiveis razfGes para tal, podem ser, por
exemplo, falta de regulamentacdo da Lei, falta de recursos orcamentarios, visdes politicas
discordantes acerca da pobreza, entre outras razdes.

Diante do exposto, os questionamentos deste trabalho séo: De que forma a pobreza e a
desigualdade social sdo impactadas pelos programas de transferéncia de renda direta no Brasil?
De que maneira a implementacdo de um Programa de RBU, pode vir a contribuir para a
minimizacao da pobreza e desigualdade dos cidadaos brasileiros?

A hipétese levantada é de que os programas de transferéncia de renda vigentes no pais
sdo insuficientes para a superagéo da pobreza e desigualdade entre os brasileiros, por outro lado,
a implementacdo de um programa nos moldes do RBU pode ser mais eficaz na superacéo dessas
condicdes.

1.1 OBJETIVOS

1.1.1 Objetivo Geral
Discutir os resultados apresentados pela literatura sobre os programas de transferéncia
de renda direta e argumentar sobre as vantagens da adoc¢do de um programa de Renda Basica

Universal na superacgdo da pobreza e das desigualdades entre os cidadaos brasileiros.

1.1.2 Objetivos Especificos
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- Investigar os programas de transferéncia de renda direta: Bolsa Familia e o Beneficio
de Prestacdo Continuada;

- Analisar por meio de literatura o histérico e a abrangéncia dos programas de
transferéncia de renda a partir de seus respectivos objetivos e resultados;

- Identificar e analisar quantitativamente a parcela da populagéo brasileira em situagao
de pobreza e suas principais caréncias;

- Analisar as possiveis contribuicdes da implementacdo do programa Renda Basica

Universal frente aos programas em atividade e as caréncias da populacdo brasileira.

1.2 JUSTIFICATIVA

Este estudo visa reunir e analisar, sob uma perspectiva dialética, o estdgio atual da
situacdo de pobreza e desigualdade de brasileiros, frente aos programas de transferéncia
monetaria no Brasil e a implementacdo do Programa de RBU, considerando a eficacia
socioassistencial aos beneficiarios.

Diante da pobreza e da miséria que assola parte da populacéo brasileira, estratégias no
combate a essa problematica implicam tomadas de decisGes que abrangem aspectos politicos,
econdmicos e sociais. No contexto historico e social, esse fendmeno decorre, sobretudo, num
processo de transformacdes de modelos econdmicos, que impedem grande parte da populacédo
de viver em condicdo de cidadania. Nesse sentido, torna-se oportuno fazer uma analise sobre
0s aspectos decorrentes da logica capitalista contemporanea, dos direitos sociais como parte
integrante dos Direitos Humanos, e das politicas sociais e econémicas desenvolvidas no pais.

De modo geral, as estratégias de combate a pobreza ocorrem por meio da promogéo de
acOes com intervencao do Estado, por meio de transferéncia de renda, com o objetivo principal
de dotar a populacdo pobre de rendimentos para que consigam sobreviver enquanto nédo
dispdem de outro mecanismo de subsisténcia. Consistem, portanto, em um auxilio
compensatorio as privacdes em que vivem. Contudo, apesar das diversas versdes, 0s programas
de transferéncia de renda, geram frequentes questionamentos. Sob a ética neoliberal, estes
programas consistem em uma modalidade de politica socioeconémica de carater
compensatério, no qual as necessidades devem ser satisfeitas mediante o0 provimento de
recursos para consumo e utilizagéo de servigos (sdo exemplos de servigos a compra de planos

de satde e matriculas dos filhos em escolas privadas), o que também diminuiria a pressao sobre
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o0 Estado para o oferecimento desses servicos. Por outro lado, na visdo progressista, o auxilio
monetério tem carater redistributivo, e € um direito social que deve ser garantido pelo Estado.

Contudo, por causa das diferentes visGes econdémicas, 0s programas de transferéncia de
renda, geram frequentes questionamentos em relagéo a efetividade na superacdo de situacao de
pobreza, ao valor real disponibilizado e em relacéo a satisfacdo das necessidades humanas. Hoje
existe uma enorme variedade de programas que geram beneficios, mas a maioria deles apresenta
restricOes a adesdo, cobranca de contrapartidas, que impossibilitam uma verdadeira cobertura
aos necessitados, além de valores em reais insignificantes, que ndo satisfazem as necessidades
basicas de sobrevivéncia.

No que se refere ao orgamento destinado aos Programas, ja em 2013, o pais investia um
montante de aproximadamente 25% do PIB na area social, somados os recursos Federais,
Estaduais e Municipais (JANNUZZI; PINTO, 2013). Esse investimento é referente a
implementacao de acOes e direitos sociais constantes na Constituicdo de 1988 e da priorizacao
de combate a pobreza, que afeta diversos segmentos da populacdo. Trata-se, portanto, de um
cenario delicado, a médio e longo prazo ja que o nimero de potenciais beneficiarios aumentou
muito e tende a continuar a aumentar com o quadro econdmico que ndo apresenta perspectivas
ainda de melhorias.

Nesse contexto, a implementacdo do Programa de RBU, pode se configurar como uma
estratégia econdmica, para mudancas nas condi¢es de vida da populacdo em situacdo de
pobreza e de desenvolvimento social. Entender a contribuicdo que o0s programas de
transferéncia de renda direta e a implementacao do programa RBU podem trazer na superagédo
da pobreza e desigualdade social é de enorme relevancia para a area de politicas publicas do
Programa de Planejamento Regional e Gestdo da Cidade.

1.3 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A dissertacéo esta estruturada da seguinte forma: no primeiro capitulo a introducéo do
estudo, com seus objetivos e a justificativa. No segundo e terceiro capitulos, respectivamente,
evidéncias sobre a pobreza e a desigualdade e descricdo das politicas sociais relativas aos
seguintes programas de transferéncia de renda no Brasil: Programa Bolsa Familia e Beneficio
de Prestacdo Continuada, além de abordar o cadastro unico. O quarto capitulo é dedicado a
metodologia. O quinto capitulo apresenta a analise dos argumentos favoraveis e desfavoraveis
dos programas foco dessa dissertacdo contraposto ao programa de renda basica universal.

Finalmente no sexto capitulo sdo feitas as conclusoes.
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2 REFERENCIAL EMPIRICO - A POBREZA E AS DESIGUALDADES NO
BRASIL

O Brasil é um pais heterogéneo, com imensas disparidades espaciais, com configuragdo
continental e com pluralidade e peculiaridades. Sua formacao histérica, caracteristicas sociais,
extensdo territorial, diferencas climaticas e de solo, determinam a heterogeneidade da nagéo
(BARROS, 2011). O pais é marcado por profundas desigualdades socioecondmicas, onde a
permanéncia de grupos sociais em situacdo de pobreza e desigualdade social fomentam
questionamentos sobre a eficacia dos dispositivos de assisténcia social vigente e da ma
distribuicdo de renda.

De acordo com Souza et al. (2019) pobreza nédo se define de uma Unica forma, contudo
ha consenso na importancia de se reduzi-la. A principio a pobreza era vista como insuficiéncia
de renda, de modo a garantir as necessidades de subsisténcia dos individuos, porém o
reconhecimento de que a pobreza é um fenémeno que envolve outras questfes que vao além da
insuficiéncia de renda, fez ampliar o seu conceito, uma vez que, a pobreza pode incluir
elementos de ordem cultural e social de uma pessoa ou familia, de modo que além da
insuficiéncia de renda outras caréncias devem ser consideradas quando se trata de pobreza. Do
mesmo modo é necessario considerar aspectos relacionados as necessidades humanas bésicas,
como acesso a dgua potavel, energia elétrica, saneamento bésico, salde, educacdo, entre outros
servicos publicos.

A abordagem da pobreza como privacdo de necessidades basicas, destacada por Sen
(2018), considera que as principais caracteristicas da pobreza sdo a fome e a inani¢éo, no
entanto é necessario considerar questdes relacionadas a qualidade de vida e a capacidade para
encontrar sua satisfagéo.

A pobreza extrema € caracterizada pela dificuldade ou incapacidade para prover o
préprio sustento e de uma familia que por consequéncia pode gerar fome, adoecimento, falta de
moradia ou moradia em area de riscos, discriminag&o social, desemprego, aumento de violéncia,
entre outras. Contudo, a pobreza extrema pode se manifestar de multiplas formas além da
insuficiéncia de renda, incluindo inseguranca alimentar e nutricional, baixa escolaridade, pouca
qualificagdo profissional, fragilidade de inser¢cdo no mundo do trabalho, acesso precério a agua,
energia elétrica, saide e moradia, entre outras. Trata-se de “um fendmeno que ganha forma,
percepcao e significados a partir das relagdes sociais” (RUCKERT, 2019, p. 317). Do mesmo
modo, ha uma pluralidade de desigualdades que impdem barreiras que dificultam o

desenvolvimento e a melhoria da qualidade de vida dos grupos socialmente vulneraveis. As
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desigualdades sociais, portanto, referem-se as diferengas nas chances individuais de acesso e
posse de bens socialmente valorizados (COSTA, 2019).

Nesse sentido, cabe destacar o processo colonial, que marca a histéria do Brasil, e tinha
como base o trabalho escravo. A abolicdo da escravidao, no entanto, deixou os libertos a propria
sorte, sem amparo do Estado. Além disso, 0s processos seguintes de urbanizacdo, migracéo,
modernizagdo, industrializacdo, e éxodo rural aprofundaram a pobreza e as desigualdades
sociais brasileiras (MATTOS et al., 2012).

Pela conjuntura historica brasileira € possivel analisar a pobreza numa perspectiva que
vai além de um estado social definido pela condigdo econdmica de um sujeito, mas, sobretudo,
é possivel associar as percepcdes da vulnerabilidade a relacdo entre etnia e género e as acfes
socioassistenciais atuais, que produzem e/ou reforcam a marginalizacdo de determinados
grupos. A intervencdo homogénea sobre a pobreza a medida que desconsidera as
particularidades de subgrupos sociais que vivem em situacdo de pobreza pode produzir estes
resultados de manutencdo da situacdo destes grupos. A persisténcia da pobreza, o avango da
miséria, a perpetuacdo das desigualdades sociais, as disparidades na distribuicdo da renda vém
se ampliando e impondo novos desafios ao Estado, sobretudo, sobre as demandas pelo aumento
da abrangéncia da cobertura, pelo maior controle social e pela efetivacdo dos direitos sociais
(JACCOUD, 2009).

A mesma autora, citada acima, destaca ainda que as raizes histdricas das questdes sociais
brasileiras abarcam, principalmente, as relagdes de trabalho, e as fundiérias, que acontecem de
maneiras desiguais desde a época da abolicio até os dias atuais. E diante desse cenario, que se
enfrentam, até hoje, as novas e velhas situacdes de pobreza.

No processo de legitimacao da pobreza como objeto de intervencdo publica, a pobreza
operaria correspondeu a uma questdo social ligada ao trabalho e na forma de entender a pobreza
como fendmeno natural ou como simples decorréncia das trajetérias individuais, que refletiram
no desenvolvimento de intervencgdes estatais diversas no campo social. Contudo, tais iniciativas
ndo foram suficientes para impedir a reproducdo da miséria entre as classes trabalhadoras e o
aumento dos conflitos sociais ligados as condi¢des de trabalho, principalmente, no decorrer do
século XIX e inicio do seculo XX. Neste contexto, outros esforgos de gestdo filantropica se
sobressairam, sobretudo, pela Igreja, contribuindo para organizagdo de uma politica de combate
a pobreza operéria atrelada a obrigacdo moral e ao dever de solidariedade (CARDOSO JR;
JACCOUD, 2009).

Por outro lado, em outras situacfes de pobreza de populagdes especificas, observam-se

trajetorias distintas em sua legitimacdo como objeto direto de intervencao publica do Estado na
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protecdo social. Ou seja, as populac6es pobres que ndo faziam parte da forca de trabalho como:
doentes, criancas, invalidos, idosos, mulheres com criangas em situacéo de pobreza, foram, ao
longo de séculos, objetos de intervengdes publicas de origem de iniciativas privadas e
filantropicas, com legitimidade para atencao especifica como base de suportes de ajuda social.
Evidenciando que a histéria da intervencdo social no Brasil, em prol desses pobres teve inicio
em acOes de instituicGes de carater assistencial ndo estatal, movidas pelos ideais da caridade e
da solidariedade (JACCOUD, 2009).

A partir da segunda metade do Século XX, observou-se em diversos paises do mundo o
aumento das desigualdades sociais e da precariedade nas condi¢des de vida de suas populagdes,
tendo como uma das principais causas, aspectos relacionados a ma distribuicao de rendimentos,
0 gue, consequentemente, gera pobreza e dificulta acessos a bens e servicos. Estudos apontam
que a superacao das desigualdades sociais é condi¢cdo necessaria para o desenvolvimento de um
pais, uma vez que aqueles com menores rendimentos tém baixo padréo de vida e, na maioria
das vezes, sdo privados de uma vida saudavel e de qualidade. As desigualdades sociais, além
da questdo individual e social, geram instabilidades politicas e econdmicas que afetam a
sustentabilidade e o crescimento de uma nacdo. “A desigualdade mede a distancia entre as
pessoas” (NERI, 2019, p. 01).

No ambito mundial, a Organizacdo das Nagdes Unidas estabeleceu como agenda para
2030, os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, que foram adotados pelos 193 paises
membros. Acabar com a pobreza em todas as suas formas e em todos os lugares foi um dos
objetivos estabelecidos. O Banco Mundial, agéncia de custddia dos indicadores de
monitoramento, aponta em seu planejamento, a erradicacdo da pobreza e a prosperidade
compartilhada para que se evite um crescimento econémico que negligencie aos pobres. Do
mesmo modo, a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Comision Econémica
para América Latina y el Caribe - Cepal) define a igualdade como eixo estruturante das acoes
para os paises (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA ESTATISTICA - IBGE, 2019).

Ha consenso, entre estudiosos e governos de que a desigualdade social e a pobreza no
Brasil sdo os principais problemas enfrentados na atualidade. Trata-se, portanto, de quest6es
complexas, com multiplas causas e com varias interpretacfes, que por vezes, sdo de dificeis
resolucdes (LEVIN et al., 2012). Desta forma, o entendimento da desigualdade e da pobreza
varia no espago e no tempo. Entretanto, é de fundamental importancia compreendé-los para
analisar as medidas e potenciais negligéncias em seu enfrentamento.

Nesse contexto, o primeiro aspecto a se considerar “refere-se a complexidade e a

diversidade das questdes que cercam o0 processo de reconhecimento da pobreza como um
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problema dotado de relevancia social e legitimado no debate politico” (CARDOSO JR;
JACCOUD, 2009, p. 184). Outro aspecto é entender até que ponto os objetivos de inclusdo e
equidade de grupos pobres da populacdo tém em conta as distintas dimensdes da pobreza.

De acordo com Hall e Midgley (2006) é extremamente importante frisar que a
desigualdade e a pobreza sdo variaveis independentes e que nem sempre estdo associadas,
podendo ser substituidas pela expressao “exclusao social” t. Ainda segundo o0s autores, este fato
ocorre em decorréncia de uma predominancia de ideias neoliberais no que tange ao tema
pobreza. Para os liberais a pobreza ndo decorre de um fendémeno estrutural ou privilégios
hereditarios, podendo ser suprimida com baixa interferéncia publica e criacdo de livre comércio,
atraindo investidores e capital estrangeiro, que, por sua vez, promoveria 0 desenvolvimento
econémico e a geracao de emprego, assim reduzindo as taxas de pobreza. No entanto, tais ideias
ndo se sustentaram em analises realizadas em paises de terceiro mundo, onde mesmo com a
economia em desenvolvimento, os indices elevados de pobreza permanecem existindo.

Contudo, independente de nomenclatura ou politica adotada, o Brasil possui um marco
juridico que garante a todo cidaddo condicdes digna de vida, instaurado na Constituicao Federal
(CF) de 1988. No entanto, a CF ndo definiu um patamar minimo em relacdo ao que seria uma
vida digna, apenas elencando como direitos sociais, em seu Art. 6°, alimentag&o, assisténcia
aos desempregados, lazer, moradia, previdéncia social e protecdo a maternidade e a infancia,
direitos estes que deveriam ser capazes de garantir a dignidade humana de todos os cidadaos
brasileiros. A CF se mantém como referéncia, sustentando a perspectiva de um novo espaco
publico, no qual o escopo da intervengdo do Estado se estende pela via dos direitos sociais, na
busca da afirmacéo de uma cidadania ampla (JACCOUD, 2009).

Por outro lado, para Lobato (2016, p. 90) se “a Constituigdo representou uma ruptura
legal baseada em nog¢des pouco solidas da estrutura social brasileira, como cidadania,
democracia e solidariedade social”. Entretanto, diante de uma sociedade desigual e em
desorganizacao social, uma nova forma de Estado era prevista para a garantia de bens sociais.
Contudo, Grin (2013) ressalta que as a¢des adotadas no Brasil, depois da Constituicdo de 1988,

ndo criaram um sistema pautado em disposi¢des entre capital, trabalho e poder publico. O

1- Segundo Lopes (2006, p.13), a concepgdo de “exclusdo social” costuma ser relacionada a um plano de
causalidade complexo e multidimensional, diferenciando-se da concepcdo de pobreza. Enquanto a pobreza é um
desdobramento das relacdes histdricas e estruturais de oposi¢éo entre os interesses de classes, a “exclusio social”
se caracteriza por um conjunto de fendmenos que se configuram no campo alargado das relacBes sociais
contemporaneas [liberalizantes].
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protagonismo do Estado apenas implantou politicas sociais para atenuar problemas estruturais
de desigualdade social e incapacidade de inser¢éo produtiva (GRIN, 2013).

Ainda nesta linha argumentativa, pode-se afirmar que cabe ao Estado a defesa da
cidadania social, com objetivo de maximizar a coesao entre os membros da sociedade, dessa
forma, uma renda bésica de acesso universalizado a todos os cidad&os brasileiros e que ndo seja
fruto do trabalho, incorre em uma condigdo humana, tal como o ar que se respira e a &gua que
se bebe, indo de encontro a dignidade humana e a afirmacdo de seu senso de liberdade
individual, conforme assegurado no Art. 1°, 11, da Constituicdo Federal (SUPLICY, 2003). De
acordo com Lobato (2016), apesar da ideia predominante na CF de evidenciar a
responsabilidade do Estado perante os direitos dos cidaddos sobre varios aspectos, tais direitos
ndo estdo atrelados a nocdo de igualdade diante das acGes publicas e coletivas, mas sim,
relacionados aos direitos individuais. Muito embora, os sistemas publicos sejam utilizados por
todos ndao ha comunhdo entre diferentes segmentos, visto que se mantem na sociedade a
estratificacdo social. Para Grin (2013, p. 188) “o status de cidadao conferiu igualdade aos
individuos, mas o sistema de classes sociais gerou desigualdades econdmicas reais”. Nesse
sentido, Lobato (2016) destaca que o estado de bem-estar social democratico previsto na CF
nao incluiu um pacto de classes. Desse modo, “a nogao de cidadania, base politica da construg¢ao
do modelo constitucional, parece néo ter alcangado o fundamento da solidariedade social que
Ihe é inerente” (LOBATO, 2016, p. 93). Desta forma apenas confere igualdade entre os
individuos.

A nocdo de bem-estar social (Welfare State) esta atrelada a um conjunto de fatores que
incidem na qualidade de vida dos sujeitos, quer seja em aspectos sociais e econémicos, nos
quais a distribuicdo de renda e prestacdo de servigos publicos sdo formas de combate as
desigualdades sociais. Por outro lado, a privacdo do bem-estar pode ser entendida como a
limitacdo da capacidade do individuo em participar na sociedade devido a fatores diversos, tais
como: pobreza, oportunidade, seguranca, entre outros (IBGE, 2019).

Pessoas em condicdo de pobreza sob a Otica monetaria, ou seja, pessoas com
rendimentos considerados insuficientes para que possam atingir o bem-estar, encontram
limitacOes em participar plenamente da sociedade e viver em condi¢des de dignidade, ficando,
dessa forma, expostos a condicéo de vulnerabilidade social (IBGE, 2019). Para o Programa das
NagOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2014) a vulnerabilidade é conceituada como
a exposicao ao risco e a gestdo de risco, incluindo a diversificagdo de ativos e fontes de receita.
Num conceito mais amplo, a vulnerabilidade relacionada ao desenvolvimento humano descreve

situacOes de deterioracdo das capacidades e possibilidades de escolha dos individuos. Sendo,
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portanto, a vulnerabilidade multifacetada e dindmica, visto que envolve além de rendimentos
baixos e irregulares, as capacidades de escolhas e liberdades, e de inseguranca pessoal como
fonte determinante de privacéo.

Ademais, 0 ponto de partida para o estudo da desigualdade e da pobreza é a analise da
distribuicdo de rendimentos de uma populacdo (IBGE, 2021). De acordo com Atkinson (2016),
no decorrer do século XX, quatro grandes momentos em relacao as desigualdades se destacam:
0 primeiro se refere a grande concentracdo de renda até o periodo da Grande Depressédo; o
segundo se passa entre 1929 e a segunda guerra mundial onde houve uma constante reducéo na
concentracdo de renda; o terceiro se deu em uma estabilidade relativa até a década de 1970,
sobretudo, na Europa Continental; e o Gltimo momento, a partir do fim dos anos 1970, onde as
desigualdades retomam ao seu caminho ascendente. No século XXI, o quadro em relacdo a
desigualdade foi se agravando, tanto em paises emergentes quanto nos desenvolvidos,
principalmente apoés a crise financeira de 2008 (ALVAREDO et al., 2018). Neste periodo, a
populagdo em situacdo de pobreza aumentou consideravelmente, a0 mesmo tempo em que 0
namero de bilionarios dobrou, evidenciando a concentracdo da riqueza global. No Brasil, a
partir de 2015, as taxas de miséria e pobreza voltaram a crescer, encerrando um processo
decrescente da desigualdade que ocorria desde 2002 (NERI, 2018).

A evolucéo da pobreza no Brasil é analisada em estudos por meio do enfoque da renda,
sendo constatado que no periodo entre 2003 e 2011 a populacdo em estado de pobreza, passou
a estar mais inserida socialmente. A estrutura da pobreza neste periodo se modificou em funcéo
da reducdo da desigualdade, por conta da ampliacdo dos servigos basicos e aumento do
consumo (LUCENA, et al., 2021).

De acordo com Rocha (2013) a pobreza no Brasil ndo advem da falta de recursos
publicos, mas sim da concentracdo de renda elevada. Para o autor, no Brasil, a dimenséo da
pobreza ndo é captada pelo indice de renda per capita, a desigualdade em sua distribuicéo
mascara a sua real dimenséo.

Neste contexto, estudos apontam que 0 aumento da concentragdo de renda € uma das
variantes que evidencia os efeitos negativos ao desenvolvimento das nagdes e das desigualdades
sociais (PIKETTY, 2014; ATKINSON, 2016; ALVAREDO et al., 2018; GALOR, 2009;
CEPAL, 2018). Além disso, diferentes configuracbes de regras tributarias, legislacOes
trabalhistas e caracteristicas do estado de bem-estar social, desenvolvidas por diversas
instituicdes e politicas publicas, de acordo com suas dinamicas, também podem resultar em

desigualdade social. Segundo Neri (2018), o combate a desigualdade brasileira, sobretudo, a
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partir de 2015, tem apresentado retrocesso tanto nas politicas publicas, quanto nos resultados
socioecondmicos.

O Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE, 2021) destaca que a concentragédo
de renda e as perspectivas para a avaliacdo de desenvolvimento socioecondmico de um pais
pode ser delineada por indicadores. A desigualdade social tem como pressuposto a desigualdade
na distribuicdo de rendimentos. Para avalia-la é necessario analisar como o rendimento total se
distribui entre a populacao.

O indice mais utilizado para tal analise é o de Gini? que possui valores entre 0 e 1, sendo 1
o valor de maxima desigualdade e 0 a perfeita igualdade na distribuicdo do rendimento. De
acordo com os resultados apresentados pela Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio
Continua (PNAD, 2020) entre os anos de 2012 e 2019, o indice Gini de distribuicdo de
rendimentos médio no Brasil apresentou uma tendéncia de reducéo desse indicador entre 2012
e 2015, passando de 0,508 para 0,494. A partir de 2016, entretanto, apresentou comportamento
crescente, chegando a atingir 0,509 em 2019, ou seja, um aumento consecutivo da desigualdade
que dura mais de quatro anos e que constitui um recorde de duracdo nas séries historicas
brasileiras (NERI, 2019). (Grafico 01).

Gréfico 1 - indice de Gini da distribuicio de rendimentos no Brasil, 2012-2019
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados da PNAD Continua, 2020, p. 8.
Em relacdo a distribuicdo da renda monetéaria nas regides brasileiras em 2019 (Gréafico

02), o coeficiente de Gini aponta que a regido Sul é a que apresenta menor desigualdade de

2 - O Indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, é um instrumento para medir o grau de
concentragdo de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos
mais ricos. O valor zero representa a situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou
cem) esta no extremo oposto, isto €, uma sé pessoa detém toda a riqueza.
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rendimentos (0,467) e a com maior desigualdade de rendimento a regido Nordeste (0,559)
(IBGE, 2020).

Graéfico 2 — Coeficiente de Gini segundo as regibes brasileiras — 2012/2019
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Fonte: IBGE, 2020, p. 53.

De acordo com os dados do World Bank (2020), o Brasil, quando comparado a outros
paises pelo indice de Gini, permanece como um dos paises mais desiguais do mundo, no que se

refere a distribuicdo de renda entre seus habitantes (Tabela 1).

Tabela 1 - Estimativa de indice de Gini entre Paises

Paises Selecionados Por Desigualdade de Rendimentos

Menores Desigualdades Maiores Desigualdades
Ranking Indice Ranking Indice
Paises Ano | de Gini Paises Ano | de Gini
1 Eslovénia 2017 | 0,242 155 Botsuana 2015 | 0,533
2 Rep. Checa | 2017 | 0,249 156 Brasil 2018 | 0,539
3 Bielorrassia | 2018 | 0,252 157 Mogcambique | 2014 | 0,540
4 Eslovaquia 2016 | 0,252 158 Suazilandia 2016 | 0,546
Rep. Centro-
5 Moldavia 2018 | 0,257 159 Africana 2008 | 0,562
Sdo Tomé e
6 Ucrania 2018 | 0,261 160 Principe 2017 | 0,563
7 Azerbaijao 2005 | 0,266 161 Zambia 2015 | 0,571
8 Islandia 2015 | 0,268 162 Suriname 1999 | 0,576
9 Noruega 2017 | 0,270 163 Namibia 2015 | 0,591
10 | Bélgica 2017 | 0,274 164 | Africado Sul | 2014 | 0,630

Fonte: Reproduzida pelo autor com dados do IBGE, 2020.

O IBGE (2020) destaca que o Banco Mundial, para fins de comparagéo internacional

utiliza diferentes linhas de pobreza de acordo com o nivel de renda dos paises, a linha
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internacional de extrema pobreza é de US$: 1,90 por dia em termos de paridade de compra
(PPC) e sé&o considerados pobres aqueles com rendimento de US$ 5,50 PPC para paises com
renda média alta, grupo no qual o Brasil esta inserido.  Entre os 43 paises da base de dados do

Banco Mundial, o Brasil apresenta a 212 taxa de pobreza mais elevada (Gréafico 3).

Gréfico 3- Taxa de pobreza para a linha de US$ 5,50 PPC, segundo paises de renda média-alta
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Fonte: IBGE, 2020, p. 63.

Evidenciando as disparidades regionais apontadas pelo indice de Gini, a distribui¢do da
populacdo pobre pelo territério brasileiro em 2019, era bastante diferente da distribuicao
demografica da populacdo (Grafico 4). Na regido Nordeste com 27,2% do total da populagéo

do pais, observa-se que 56,8% das pessoas sdo consideradas extremamente pobres. Na regido



23

Sudeste, a mais populosa do pais, com 42,2% da populacdo total, consta 20,1% de seus

habitantes em situacéo de extrema pobreza e 27% em situacédo de pobreza (IBGE, 2020).

Gréfico 4 — Distribuicdo percentual por classe de rendimento por regides brasileiras, segundo
as linhas de pobreza do Banco Mundial — 2019
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Fonte: IBGE, 2020, p. 66.

Segundo o relatorio da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) (BRASIL, 2021a) o
Brasil € um dos paises recordistas em concentragdo de renda quando comparado a outros paises
(Gréfico 05).

Gréfico 5 - Ranking de concentracdo de renda entre paises
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Fonte: BRASIL, 2021a.

Em 2019, 1% da populacdo mais rica detinha 28,3% da renda do pais, correspondente a

1/3 do total. “Se ampliar a faixa de 1% para os 10% dos brasileiros mais ricos, a participagdo
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na renda do pais sobe para 41,9% do total”. Ou seja, 1% dos mais ricos detém mais do que o
dobro da renda dos 40% mais pobres (BRASIL, 2021a). (Gréafico 06).

Grafico 6 — Distribuicdo da renda no Brasil
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Fonte: BRASIL, 2021a.

Sob a 6tica do IBGE (2019) o comportamento da desigualdade, no periodo de 2012 a
2018, analisado pelas variacdes dos valores de rendimentos médios, entre 0s 10% da populacao
com os maiores rendimentos e 0s 40% da popula¢do com os menores rendimentos podem ser
observados no Gréafico 07. De acordo com os dados apresentados, no periodo 2012/2013 as
médias cresceram para ambos 0s segmentos, sendo que a média para 0s 40% de menor renda,
cresceu acima dos rendimentos médios dos 10% de maiores rendimentos. Até 2014 houve
crescimento de ambos os grupos. No ano seguinte, as médias das rendas de ambos 0s grupos
cairam, sendo que o rendimento daqueles entre os 10% com maior rendimento caiu mais
intensamente. J& nos anos seguintes entre os 40% com menores rendimentos permanecem
registrando perdas reais de rendimento, enquanto a tendéncia entre os rendimentos mais elevado
se inverte. Em 2018, o resultado da variacdo dos rendimentos da base da distribuicdo foi
reduzido para -0,8%, contrastando com a elevacdo das médias mais elevadas que foi de +4,1%,

onde foi possivel observar a elevacdo da desigualdade entre os grupos.
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Gréfico 7- Taxas de variagdes dos rendimentos médios por classes de rendimentos — 2012/2018
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Fonte: IBGE, 2019, p. 24.

A revista Forbes publicou que o nimero de brasileiros bilionarios aumentou. Foram 22
brasileiros que retornaram ou entraram na lista de pessoas com pelo menos 1 Bilhdo de dolares
em 2021, num total de 65 brasileiros na lista que tem 2.755 integrantes 660 a mais que no inicio
de 2020.

Sob o ponto de vista de Seeking (2018), devido ao poder e a influéncia que a elite
econdmica e a politica detém sobre 0s recursos e posi¢oes privilegiadas, tanto no &mbito publico
como no privado, a visdo da literatura sobre pobreza e a desigualdade, tende a priorizar a
percepcao da elite, sobretudo, sobre a distribuicdo de riquezas da sociedade, culminando em
um resultado sistematicamente privilegiado para estes grupos.

A elite brasileira considera a pobreza e a desigualdade um problema grave para o
desenvolvimento econémico e social do pais, no entanto, entende que o Estado é responsavel
pelo problema social e que, 0 mesmo, ndo apresenta interesse em resolver a situacao, entretanto
a elite ndo se observa como parte intrinseca do processo (REIS, 2000).

Sobre essa tematica, Moore e Hossain (2005) corroboram ao consideram que as elites:

Tém atitudes ambiguas em relagdo a reducdo da pobreza e da desigualdade e tém
interesse nela. Por um lado, eles podem se beneficiar de serem poderosos e ricos no
meio da pobreza, e temer as consequéncias de qualquer mudanca significativa. Por
outro lado, eles podem frequentemente perceber a pobreza como um problema e uma
ameaga a0 bem-estar de ‘pessoas como elas’ ou a prosperidade, seguranga ou
dignidade de uma comunidade politica e moral (nacional) maior com a qual eles se
identificam (MOORE; HOSSAIN, 2005, p. 208).

O critério de riqueza e renda se torna crucial no apontamento das diferencas das
condicGes de vida e das desigualdades socioecondmicas. Diante de uma analise comparativa, a
populacdo mais rica apresenta privilégios e possui melhores condi¢fes de moradia, educacéo,
assisténcia medica, lazer e expectativa de vida, em relacdo aos mais pobres. Segundo Costa

(2019), as chances de desigualdades de oportunidades séo ainda maiores quando levado em
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consideragdo critérios como etnia e género, dificultando as possibilidades de ascenséo social e
aumentando o distanciamento entre as classes.

De acordo com o IBGE (2020) 56,3% do total de brasileiros que se considerava como
preta ou parda em 2019, mais de 70% destes estavam abaixo da linha de pobreza, enquanto os
que se declaravam na cor branca 3,4% eram extremamente pobres e 14,7% eram pobres. Esses
dados refletem a dimensdo da desigualdade e amplitude da vulnerabilidade que existe entre
esses dois grupos populacionais. Quando levado em consideracdo o sexo e a etnia, as mulheres
pretas ou pardas se destacam, na populacdo total elas sdo 28,7% e 39,8% delas foram
consideradas extremamente pobres e 38,1% foram consideradas pobres. Desta forma, se
constata que entre as mulheres pretas ou pardas brasileiras aproximadamente 78% sdo pobres
ou extremamente pobres. Do mesmo modo, os domicilios onde as responsaveis sao mulheres
pretas ou pardas, sem conjuge e com filhos menores de 14 anos, sdo 0s que concentram a maior
incidéncia de pobreza. Destaca-se que a pobreza é maior entre as criancas até 14 anos de idade,
com 11,3% extremamente pobres e 41,7% pobres (Tabela 2).
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Tabela 2 - Pessoas por classes de rendimento domiciliar per capita total, incidéncia de pobreza e
distribuicdo percentual da populacdo pobre, segundo caracteristicas selecionadas - 2019

Proporgao de pessoas por dasses
Total de rendimento domiciliar per capita
(1000 pessoas) Menos de USS 1,90 Menos de USS 5,50
Caracteristicas PPC 2011 (1) FPC 2011 (1)
selecionadas
Di:.slribui~ o Propoc- Di.slribui- Total P Di.slribus-
Toal [P | (1000 | ciot2) | ¥°°P* | 1000 | a2 | ©OP*"
centual : centual A ; centual
%) pessoas) 19%) %) pessoas) %) (%)
Total 209415 1000 13689 65 1000 51742 24,7 100,0
Sexo
Homens 101 054 48,3 6625 6.5 47,7 24 883 246 43,1
Mulheres 108 381 81,7 7163 6,6 52,3 26859 248 519
Cor ou raga (3)
Brancos B9 373 427 3055 34 223 13 168 14,7 25,4
Pretos ou pardos 117 856 56,3 10439 a9 76,7 38072 32,3 738
Sexo & cor ou raga (3]
Homens brancos 42 222 0.2 1420 4 104 6 298 14,9 12,2
Homens pretos ou pardaos 57 790 2786 5049 8,7 36,9 18 358 31,8 355
Mulheres brancas 47 151 225 1635 5 139 6 870 14,6 13,3
Mulheres pretas ou pardas 60 065 28,7 5450 9.1 394 19714 328 KA
Grupos de idade
0414 anos 41 428 19.8 4 692 13 343 17 258 41,7 34
15 & 29 anos 47 196 225 3615 74 25,7 13 672 29,0 26,4
30 & 59 anos B7 938 42,0 4937 56 361 18 360 20,9 55
60 anos ou mais 32 B53 15,7 545 1.7 4,0 2452 75 47

Fonte: IBGE, 2020.

Na esfera econbmica nacional a desigualdade crescente impacta 0 mercado com o
enfraquecimento da demanda, diminui a produtividade, empobrece a formacdo de capital
humano e prejudica, a médio e longo prazo, o processo de crescimento sustentavel. Por outro
lado, no campo social e politico percebe-se, como consequéncia, a elevacdo da criminalidade,
restricdo a cidadania, comprometimento da mobilidade social e 0 aumento de ferramentas
protecionistas (CAVALCANTE, 2020).

O salario-minimo é outra forma de avaliar a desigualdade econdémica de uma populagéo,
uma vez que é usado como referéncia nacional e parametro para negociacGes salariais do
mercado de trabalho, como remuneragdo minima nos contratos formais de trabalho, tendo seu

valor como referéncia ao piso para beneficios de cunho previdenciario e diversos beneficios
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relacionados a programas sociais. Em 2019, 11,8% da populacéo do Brasil sobrevivia com até
0 equivalente a 1/4 de salario-minimo per capita mensal, o equivalente a R$ 250,00, e
aproximadamente 30% da populacdo sobrevivia com 1/2 de salario-minimo per capita, ou seja,
R$ 499,00 (IBGE, 2020).

O Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmico (DIEESE, 2021)
destaca que com o advento da pandemia de covid-19 a partir de margo de 2020 no Brasil, a
historica e profunda desigualdade social ja existente se acentuou com o aumento de pessoas em
situacdo de extrema pobreza e elevacdo no indice de desemprego, que atingiu, sobretudo, os
individuos com baixo nivel de escolaridade. Quando comparado os dados do Cadastro Unico
para Programas sociais (instrumento de coleta de dados e informacgdes para inclusdo em
programas de assisténcia social), de marco de 2020 e marc¢o de 2021 percebe-se uma elevagédo
de 5,8% na populacdo em situacao de extrema pobreza no Brasil, e comparando o inicio 2019
ao inicio de 2021 aproximadamente 1,2 milhdes de pessoas ingressaram na extrema pobreza no
Brasil, correspondendo a um aumento de 9%. Destaca-se que o quantitativo populacional de
extrema pobreza ja havia aumentado entre 2019 e 2020, portanto antes da pandemia num
percentual de 3%. Vale ressaltar que parte da populacdo que vive em extrema pobreza ndo esta
no Cadastro Unico como, por exemplo, os moradores de rua, por ndo ter acesso a rede de
protecdo social, desta forma, o percentual da populacdo em extrema pobreza é potencialmente
maior.

Agravando ainda mais a situacdo, o numero de pessoas atuantes no mercado de trabalho
formal teve queda de 7,1% o equivalente a 6,6 milhdes de pessoas entre o primeiro trimestre de
2020 e o primeiro trimestre de 2021, com a politica atual de baixo incentivo a protecédo social
e a flexibilizag&o das leis trabalhistas muitos trabalhadores perderam suas posicOes de trabalho
e ndo conseguiram voltar as suas atividades (DIEESE, 2021).

Outro ponto relevante para o aumento das desigualdades é o fator inflacionario que tem
atingido com maior intensidade as familias de baixa renda. Essas encontram maior dificuldade
financeira de acesso aos itens basicos de consumo, que impactam no orcamento familiar,
evidenciado no Gréfico 8. O coeficiente inflacionario acumulado no periodo de maio de 2020
a maio de 2021 percebido pelas familias em situa¢do de extrema pobreza foi de 8,9%, para as
familias em situagdo de pobreza foi de 8,7%, enquanto para as familias de alta renda foi de
6,3% (LAMEIRAS, 2021).
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Grafico 8 — Inflagdo acumulada entre maio de 2020 a maio de 2021, segundo faixa de renda (%)

10,00

9,00

8,00

7,00

6,00

5,00

4,00 TG

3,00

2,00

1,00

0,00
o o 8 2 o o 6 6 6 o & o 6 - =- = = =~
a e o B8 88886588888 8258 8
gygggggggsgyyggagg
HEEE“uEﬂ“E:’;HEEEQn
a8 ed3<z35Fwg2aldzTz
=== Renda muito baixa ====Renda baixa Renda alta

Fonte: DIEESE, 2021, p. 4.

Segundo a Agéncia Senado (BRASIL, 2021a) a pandemia deixou ainda mais evidente a
desigualdade social e econdmica no Brasil a tal ponto que, mais de 30% dos 212 milhdes de
brasileiros tiveram de ser socorridos, pela primeira fase do Auxilio-emergencial, com o valor
de R$ 600,00, e 57 milhdes de pessoas socorridas, na segunda fase, com o valor de R$ 300,00,
ambos aprovados pelo Congresso. Vale ressaltar que o auxilio-emergencial socorreu ndo apenas
os brasileiros que ficaram desempregados ou que ndo conseguiram manter pequenos negacios,
mas também a populacdo em situacdo de pobreza (US$ 5,50) e extrema pobreza (US$ 1,90)
conforme a classificacdo do Banco Mundial. No entanto, o Tribunal de Contas da Unido — TCU
considerou que aproximadamente 7,3 milhdes de brasileiros receberam o Auxilio-emergencial

indevidamente, por desvios ou irregularidades cadastrais.
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2.1 CARACTERISTICAS DA POBREZA: CRONICA E TRANSITORIA

Estudos sobre a pobreza tém como foco a elaboracao de indicadores que visam descrever
a dimensdo de tal fendmeno. Incluem-se as causas da pobreza sobre varios aspectos nas formas
dindmica e estatica, observando seu comportamento no decorrer do tempo, com o objetivo de
compreender a pobreza tanto no aspecto cronico quanto no transitério, como também os
individuos, que de acordo com suas caracteristicas, estdo mais propensos a estarem nessas
condicdes (LUCENA et al., 2021).

Ribas et al. (2011) destacam que os individuos cronicamente pobres, ou seja, aqueles
com problemas relacionados a pobreza no longo prazo, apresentam como desvantagens
intrinsecas: baixo nivel de capital humano, composicdo demogréafica do domicilio, localizacéo,
escassez de ativos fisicos e baixa remuneracdo do trabalho. Os fatores de pobreza cronica sdo
interconectados, formando um ciclo vicioso da pobreza, onde o baixo nivel de escolaridade, por
sua vez, reduz a capacidade produtiva e de oportunidade dos individuos, consequentemente
reduzindo o rendimento proveniente do trabalho e restringe as possibilidades de saida do ciclo
de pobreza.

Por outro lado, os transitoriamente pobres enfrentam questdes relacionadas a fatores de
curto prazo, tais como: tamanho da familia, sazonalidade de atividades econémicas, migracéo,
programas de transferéncia de renda e eventos de ciclo de vida, ou seja, podem experimentar a
possibilidade de entrada e saida do estado de pobreza no curto prazo, de acordo com a sua
capacidade de consumo (LUCENA et al., 2021).

A diferenca entre os individuos cronicamente pobres e transitoriamente pobres reflete a
necessidade de as politicas publicas governamentais serem mais bem direcionadas, visto que,
medidas de curto prazo ndo surtem efeito em problemas estruturais cronicos e vice-versa. Desse
modo, politicas de transferéncia de renda em uma perspectiva de curto prazo, sdo propicias para
suavizar o problema temporariamente, enquanto politicas de longo prazo devem incluir
investimentos em educacdo e mudancas estruturais no mercado de trabalho, criando
oportunidade de geracdo de emprego, para de certa maneira combater a pobreza cronicamente
estrutural (MCKAY; LAWSON, 2002). Nesse sentido, Ribas et al. (2011) consideram que
uma analise das flutuacdes no estado de privacdo € de fundamental importancia na formulacao
de politicas sociais mais eficientes de combate a pobreza. Os autores destacam ainda que a
condicdo de pobreza pode ser causada por uma persisténcia em estado de pobreza, ou seja, a
experiéncia de estado de pobreza em um periodo determinado, torna o individuo mais propenso

d permanecer nesse estado.
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Os estudos de Yaqub (2003) apontam que individuos mais velhos possuem menor
propensdo a pobreza, desde que outras caracteristicas determinantes sejam controladas. A cor
do individuo é um fator determinante na explicacdo dos fatores iniciais e de permanecia no
estado de pobreza, no entanto, ndo é uma condicdo de transicdo. As mulheres possuem maior
probabilidade de permanéncia na pobreza e menor movimento de transi¢do. Os efeitos de
escolaridade dos individuos é a caracteristica que menos determina a condicgdo inicial de
pobreza, no entanto, é relativamente elevado o seu efeito de transicdo e permanéncia na
pobreza. Nesse contexto, 0 autor destaca que a pobreza no Brasil é essencialmente cronica.

De acordo com o Relatério da Pobreza Cronica 2004-05 (CPRC, 2004) os individuos
ndo brancos, com baixo nivel de escolaridade, e residentes na regido nordeste do Brasil estdo
mais sujeitos a pobreza cronica. Do mesmo modo, o relatorio identifica que os mais sujeitos a
pobreza crénica sdo aquelas familias chefiadas por trabalhadores informais ou desocupados, e
as familias chefiadas por mées solteiras com criangas.

Por outro lado, estudos de Lucena et al. (2021) sobre a decomposicéo da pobreza pelos
estados brasileiros, no periodo de 1976 — 2014, apontam que em todos os estados brasileiros a
maior parcela dos individuos que vivem na pobreza é cronicamente pobre, sendo que os estados
da regido nordeste detém a maior fragdo de pobreza cronica. Entre os componentes da pobreza,
fatores sociais como salde, educacdo e criminalidade, devem ser considerados na elaboragéo
de politicas publicas futuras. Destacam ainda que a pobreza crénica prevalece em relacdo a

transitoria em todos os estados brasileiros.
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3 REFERENCIAL INSTITUCIONAL - BREVE HISTORICO DAS POLITICAS
DE ASSISTENCIA SOCIAL E COMBATE A POBREZA NO BRASIL

O fendémeno da pobreza era interpretado no século XIX como decorrente de um
comportamento individual, tais interpretacdes derivadas da teoria econdémica do “laissez-faire”
entendiam a pobreza como uma condicdo de vida lamentavel, porém, inevitavel, pois derivava
da condicdo humana. A (nica forma de combaté-la seria, portanto, induzir ao trabalho
necessario para a sociedade. Paises como Alemanha, Franca, Inglaterra e Holanda adotaram
politicas que consideravam a pobreza como um fendmeno predeterminado biologicamente, ou
seja, devido a falta de capacidade, fraqueza ou incompeténcia, a partir desta interpretacéo as
acOes implementadas combinavam punicdo e assistencialismo, modelo politico denominado
como “Lei dos Pobres” (TOWNSED, 1984).

No Brasil, tal interpretacdo perdurou até o periodo da década de 1930, onde a pobreza
ainda ndo era considerada uma questdo para o Estado, ou seja, sequer era entendida como uma
questdo de cunho social. No decorrer desta década o assistencialismo social comeca a figurar
como mecanismo politico e acdo programatica governamental. O servigco social e seus
profissionais passaram a ser introduzidos no ambito estatal assumindo caracteristicas de
benevoléncia ou beneficio social. (SPOSATI et al., 1995).

De acordo com Vieira (1983) vale destacar que no inicio da década de 1940 se intensifica
a dicotomia entre promogéo social e assisténcia social. O discurso governamental passa a dar
maior énfase a dimensdo assistencialista com programas de prestacdo de servico social basico
e pronto socorro social, ou seja, um auxilio monetario ou material subsidiado para a populagédo
com problemas graves de subsisténcia. A partir deste periodo as a¢6es de pronto socorro social
passam a ser consideradas como assistenciais.

Para o presidente Juscelino Kubitschek (1956/1961), na medida em que o
desenvolvimento se acelera os conflitos internos do sistema econdmico-social sdo reduzidos e
a forca reacionaria e egoista dos interesses se dilui. Uma vez que, ha bastante para todos,
eventualmente sera eliminada a necessidade de lutar pela posse de migalhas pelos individuos
das economias estagnadas e facilita a pratica de justica social. Sendo assim, considerava-se 0s
programas de politica social deveriam estar subordinados ao planejamento do desenvolvimento
econémico (VIEIRA, 1983).

Segundo Silva (2006), neste periodo origina-se ainda a influéncia de organismos
internacionais na definicdo de programas voltados para a populacao excluida, principalmente a

Organizacdo das Nagbes Unidas — ONU nos programas destinados as comunidades com
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dificuldades socioecondomicas, alinhado a um modelo de estado de bem-estar social, propondo
o reenquadramento dos fundos e das praticas internacionais, no entanto, a escassez de recursos
financeiros ja era utilizada como justificativa para o impedimento de concretizagcdo de uma obra
assistencial abrangente.

No periodo da ditadura militar, o carater assistencial existente nas politicas sociais foi
reforgado, ou seja, “A questdo social passa a ser tratada a partir da articulagéo
repressdo/assisténcia atendendo aos interesses de determinados segmentos sociais
especialmente a burocracia estatal e os setores empresariais que se especializam na producéo
de bens e servigos” (SILVA, 2006, p. 34).

Na década de 1960, foram implementadas reformas fiscais, monetérias e financeiras no
pais, com o objetivo de desacelerar a forca inflacionaria a0 mesmo tempo em que, almejava
impulsionar a economia. Nesse contexto, 0s assuntos relacionados a politica social encontravam
barreiras no ambito de financiamento dos programas, uma vez que, o orgamento fiscal néo
poderia ser pressionado pelos gastos sociais, nesse sentido, a protegéo social estava subordinada
as questdes econdmicas e as reformas institucionais ndo visaram a estruturacdo de um sistema
de protecdo social, acabando por privilegiar alguns setores da economia em detrimento das
politicas sociais (FAGNANI, 1997).

Dessa forma, as politicas de assisténcia social e combate a pobreza foram praticamente
inviabilizadas, isso devido a falta de compatibilidade com o modelo de autofinanciamento
imposto pelo Estado, por conta da reducdo dos recursos fiscais a fundo perdido. No entanto, no
final da década de 1960 e inicio da década de 1970 a pobreza e a exclusdo eram associadas aos
problemas de miséria pontuais e isoladas, que seriam superados com o desenvolvimento
econdmico (SILVA, 2006).

A mudanca no discurso do governo referente a pobreza foi percebida a partir do 11 Plano
Nacional de Desenvolvimento (1974 / 1979) que abordou questdes relativas a execucdo de uma
politica social, com o objetivo de reduzir a pobreza por meio do aumento da renda real em todas
as classes. Entretanto, Coimbra (1985) destaca que apesar do surgimento de inUmeros
programas, liderancas de grupos, heterogeneidade de politicas sociais, a falta de recursos
financeiros fez com que muitos destes novos programas se tornassem uteis apenas para a
imagem governamental, com poucos segmentos da populacdo tendo acesso a eles, ou seja,
sendo insignificantes como instrumento para a resolucdo de problemas das classes
trabalhadoras.

Varios programas sociais surgiram no final da década de 1970, principalmente na regido

nordeste rural, com recursos do Banco Mundial na ordem de US$ 4 bilhdes, impulsionados pelo
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agravamento da crise econdmica. Desta forma, no inicio dos anos de 1980, as politicas sociais
faziam parte de uma area de destaque da acdo estatal, com certo grau de esforgo financeiro por
parte do Estado em relagéo a protecédo do assistencialismo social, no entanto, a centralizacdo do
poder e a falta de capacidade administrativa proporcionou pouca transparecia para o sistema de
politica social, o que, consequentemente, comprometeu a eficacia e efetividade das agdes
(DRAIBE, 1998).

A partir de 1985 com a transicdo da ditadura militar para a Nova Republica, os espacos
para discussdo de reformas no sistema de protecdo social foram ampliados. Questdes
emergenciais relacionadas a fome, desemprego e pobreza, apresentavam objetivos de curto
prazo, enquanto medidas de carater estrutural davam prioridade ao crescimento econdémico,
amplificacdo do emprego, aumento de salarios e implementacdo de renda. Neste periodo foram
lancados Programas de Prioridade Sociais — PPS (1985 / 1986) com planos emergenciais para
0 combate a miséria, a fome e ao desemprego, propondo um melhor aproveitamento dos
programas ja existentes como também dos recursos disponiveis, abandonando as teorias que
defendiam que o desenvolvimento social ocorria espontaneamente por meio do crescimento
econémico (NEPP, 1998).

De acordo com Fagnani (1997) as novas estratégias para as politicas sociais priorizadas
pelo governo, visaram ampliar os meios de inclusdo social, redefinir padrdes financeiros,
universalizar 0 acesso e maximizar 0s impactos sociais. Destaca-se neste periodo o langamento
do Plano Cruzado com efeito positivo, sobretudo, para a populacdo de baixa renda, que se
beneficiou da ruptura do processo inflacionario e da elevacdo de investimentos no ano de 1986.

Com o processo da constituinte em andamento e os efeitos do fracasso do Plano
Cruzado, foram criadas diversas comissdes de esferas representativas da sociedade civil com o
objetivo de propor reformulacdes do modelo de atuacédo social do Estado (SILVA, 2006).

A implementacdo da Constituicdo de 1988 trouxe um modelo de organizacao igualitaria
e universal de protecéo social para o pais, migrando de um modelo meritocratico-particularista
para um modelo institucional-redistributivo. A adocdo do conceito de seguridade social
introduzida na Constituicdo amplia a concepcao dos modelos de assisténcia, reconhecendo 0s
direitos sociais basicos da populacdo (DRAIBE, 1998). Até a referida Constituicdo de 1988, a
assisténcia social estava vinculada a filantropia e as politicas clientelistas, ndo sendo
considerada como um direito do cidad&o e, tampouco, um dever do Estado (CABRERA, 2015).

De acordo com a Constituicdo/1988,
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Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo anico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

I - Universalidade da cobertura e do atendimento;

I - Uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicosas  populagdes urbanas
e rurais;

I11 - Seletividade e distributividade na prestacéo dos beneficios e servicos;

IV - Irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - Equidade na forma de participacdo no custeio;

VI - Diversidade da base de financiamento;

VII - Carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados. (BRASIL, 1988, online).

Ap0s o término do governo de José Sarney (1985/1990) e do curto periodo de vigéncia
do governo Fernando Collor (1990/1992), assume a gestdo Itamar Franco em 1992 que trouxe
grandes avancos na discussao e implementacdo de programas de assisténcia social e combate a
pobreza, como por exemplo, o Plano de Combate a Fome e a Miséria — PCFM e a sanc¢do da
Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS, por meio da Lei 8.742/93 (SILVA, 2006). No
entanto, Draibe (1998) destaca que entre os principais obstaculos para a implementacdo do
PCFM encontrava-se a precariedade de funcionamento das instituicbes publicas, restricoes
orcamentarias, incapacidade de freio ao clientelismo e dificuldades de articulacdo entre os
6rgdos governamentais. Por outro lado, a LOAS define em seu artigo primeiro que:

Art.1. A Assisténcia Social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada atraves

de um conjunto de agdes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o
atendimento as necessidades basicas. (LEI 8.742, art. 1°) (BRASIL, 1988).

A referida lei ainda destaca os objetivos da assisténcia social:

I - A protecdo a familia, @ maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - O amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11 - A promocéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - A habilitag8o e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocéo
de sua integracdo a vida comunitaria;

V - A garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manuteng&o ou de té-la provida por sua familia”. (BRASIL, 1988).

A LOAS salienta em seu art. 2° a necessidade de integracdo das politicas sociais para o

enfrentamento da pobreza:

A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, visando ao
enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de
condigBes para atender contingéncias sociais e a universalizagdo dos direitos sociais.
(BRASIL, 1988).
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Apesar de estar previsto na Constituicdo Federal de 1988 no Artigo 203, o Beneficio de
Prestagcdo Continuada — BPC dependia de regulamentacdo. A LOAS no Artigo 20 define o BPC
como: “garantia de 1(um) salario-minimo mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso
com 70 anos ou mais que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencao e nem
de té-la provida por sua familia” (LEI 8.742, Art. 20). Vale destacar que o BPC passou a
substituir beneficios j& existentes como: a renda mensal vitalicia, auxilio natalidade e o auxilio
funeral.

Ao assumir a presidéncia da republica em 1995, Fernando Henrique Cardoso assumiu
como principal compromisso de seu governo fazer justica social & maioria dos brasileiros com
foco na acdo social, combate a fome e a pobreza. Entre o conjunto de a¢es com beneficios
imediatos para a populacdo mais vulneravel incluia-se a saude e educagdo, como politicas de
assisténcia social a promocao da cidadania e inclusdo social. Cabe destacar que 0 momento
econdmico passava pela estabilidade da moeda, crescimento econdmico e redistribuicdo da
renda nacional (PELIANO et al.,1995). Nesse contexto, foram langados programas inovadores
como: Universidade Solidaria (UNISOL), Alfabetizacdo Solidaria (PAS) e Capacitacdo
Solidaria (PCS). Entretanto, ndo foram criados fundos especificos para tal e os programas
tinham baixa capilaridade.

Em relag&o a politica de assisténcia social e combate & pobreza, foram criados o Fundo
Nacional e a Secretaria Nacional de Assisténcia Social - SNAS como 6rgéo responsavel. Além
disso, nesse periodo, foi extinto a Legido Brasileira de Assisténcia— LBA, quebrando a tradicédo
clientelista dando énfase ao direito social como normativa dos novos programas sociais. Quanto
aos recursos federais destaca-se a descentralizacdo com repasses automaticos aos estados e
municipios, permitindo melhor planejamento das aces e previsibilidade orcamentéria (SILVA,
2006).

A Secretaria Nacional de Assisténcia Social passa a desenvolver acbes para
implementacdo da LOAS, principalmente em relagio ao Beneficio de Prestagdo Continuada —
BPC e o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI, criado em 1996, com objetivo
de erradicar o trabalho infantil nas atividades perigosas, insalubres, penosas ou degradantes nas
zonas urbana e rural (BRASIL, 2017a).

Os efeitos econdmicos gerados pelo Plano Real, implementado em 1994, pelo entéo
presidente da republica Itamar Franco, impactaram positivamente na estabilizacdo monetéaria e
reducdo da inflacdo, e consequentemente, na reducdo dos niveis de pobreza no pais. Entretanto,
destaca-se que a crise asidtica comegou a impactar negativamente no Brasil a partir de 1997, os

indicadores sociais, mesmo com o0s baixos indices de inflagdo, comecaram a ndo apresentar os
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mesmos resultados de antes. O que resultou num plano fiscal para melhorar as financas publicas
e um empréstimo de US$ 41,0 bilhdes no Fundo Monetério Internacional — FMI, com o
comprometimento de manter os gastos com programas sociais.

Ja no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso como presidente da republica
(1999/2003), mesmo com o empréstimo do FMI e o aperto fiscal, as turbuléncias econémicas
do periodo surtiram efeitos graves sobre o emprego e a renda, havendo, portanto, necessidade
de anélise sobre os gastos publicos da area social. Nesse sentido, 0 Congresso Nacional por
meio de uma Comissdo Mista Especial concluiu ser possivel combater a pobreza sem a
necessidade de aumento nos gastos publicos, dependeria apenas de aperfeicoamento das
politicas publicas sem que houvesse a elevacdo com gastos sociais (COMISSAO MISTA
ESPECIAL, 1999).

So a partir de 2001, os programas de transferéncia direta de renda voltaram a ter destaque
na esfera governamental com a criacdo de uma Rede de Protecdo Social — RPS envolvendo
programas como: Previdéncia Rural (1971), Renda Mensal Vitalicia (1972), Abono Salarial do
PIS/PASEP (1977); Seguro Desemprego (1988), Beneficios de Prestacdo Continuada (1996),
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI (1995), Bolsa Alimentacédo (1998), Bolsa
Escola (2001), Agente Jovem de Desenvolvimento Humano (2001), Bolsa Qualificagéo (2001),
Auxilio Géas (2002) e Seguro Safra (2002). Percebe-se, contudo, que se mantém a fragmentacgéo
dos programas na RPS (SILVA, 2006).

Em 2001 foi langado o Cadastro Unico para os Programas Sociais do Governo Federal,
trata-se de um sistema para identificacdo, selecdo e registro de beneficiados, que teve como
objetivo unificar e integrar os cadastros dos beneficiarios, visto que, até entdo, cada programa
tinha o seu proprio cadastro. No entanto, segundo Silva (2006), ap6s um ano de seu langamento
apenas cerca de 5 milhdes de familias, ou seja, 52% do numero de familias com renda mensal
de até meio salario-minimo per capita faziam parte do cadastro. Como justificativa a baixa
adesdo foi considerada a falta de documentos de parte da populacdo alvo. Alem disso, muitas
familias que ndo se enquadravam nos critérios foram cadastradas irregularmente. Os Programas
inseridos pelo Cadastro Unico em 2002 eram: Bolsa-Alimentacdo; Bolsa-Escola; Bolsa Crianca
Cidadd; Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano; Auxilio-Gas.

Contudo, vale destacar nesse processo, a inovacdo na definicdo das mées como
responsaveis pela conta bancaria para pagamento dos beneficios e na simplificacdo dos
pagamentos feitos através do Cartdo Cidaddo, que consiste num cartdo magnético que permite
0 saque do dinheiro pago pelos programas nas agéncias da Caixa Econdmica Federal ou outros
postos autorizados (PAIVA; FALCAO; BARTHOLO; 2014).



38

Ja no inicio do governo do Presidente Luiz In&cio da Silva — Lula (2003) os programas
de transferéncia direta de renda passaram a ser prioridade para o enfrentamento da fome e da
pobreza no pais. Apesar das dificuldades da economia da época, com inflagdo anual de 12,53%,
délar equivalente a quatro reais, escassez em linhas de crédito e uma divida externa que
constituia um grande peso nas contas publicas, o programa de seguranca alimentar Fome Zero
foi uma das primeiras iniciativas do governo (IPEA, 2015). Inicialmente buscou-se avaliar as
iniciativas executadas até entdo, e a seguir propor estratégias de combate a fome mediante acdes
mais articuladas. Com o Fome Zero foi criado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional - CONSEA, o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome, o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN, o Programa de Aquisicdo de
Alimentos — PAA e a implementacdo do Programa Bolsa Familia. As acGes do Fome Zero
foram organizadas em quatro eixos-base: ampliacdo do acesso aos alimentos, fortalecimento da
agricultura familiar, geracdo de renda, articulagdo, mobilizagéo e controle social (PAIVA et al.,
2014).

O Plano Brasil sem Miséria, implantado no governo Dilma Rousseff (2011), foi
organizado de maneira multidimensional, em torno de trés eixos de atuacdo. O primeiro deles
teve como objetivo proporcionar um rendimento minimo estavel & populacdo carente. O
segundo envolve a inclusdo produtiva, oferecendo oportunidades de qualificacdo, ocupacao e
geracgdo de renda. O terceiro se refere a melhoria do acesso a servigos publicos, sobretudo, em
educacdo, saude e assisténcia social. Essas acdes se desenvolvem de maneira articulada de
modo a potencializar os resultados. A construcdo do Plano Brasil sem Miséria partiu de politicas
e ferramentas ja desenvolvidas no governo anterior, principalmente, o Programa Bolsa Familia,
que teve continuidade de forma ampliada, revigorada e articulada, por se tratar de uma
experiéncia de sucesso na reducdo da pobreza (BRASIL, 2015).

Ja no governo de Michel Temer (2016) a implantacdo do Programa Crianca Feliz teve
a finalidade de promover o desenvolvimento integral das criangas na primeira infancia, o seu
publico-alvo foi: gestantes, criancas de até seis anos e suas familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia; criancas de até seis anos e suas familias beneficiarias do Beneficio de Prestacdo
Continuada; criangas de até seis anos afastadas do convivio familiar em raz&o da aplicacéo de
medida de protecao prevista no Estatuto da Crianca e do Adolescente. Vale destacar que nesse
Programa n&o ha concesséo de beneficios financeiros as familias (BRASIL, 2021b).

Diante do agravamento das desigualdades e da pobreza no Brasil, sobretudo, em virtude
da pandemia da covid-19, o governo de Bolsonaro (2019) foi obrigado a conceder um novo

auxilio emergencial. Trata-se de um beneficio financeiro concedido pelo Governo Federal
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destinado aos trabalhadores informais, microempreendedores individuais (MEI), autbnomos e
desempregados, e tem por objetivo fornecer protecdo emergencial no periodo de enfrentamento
a crise causada pela pandemia. Mais de 30% dos 211,8 milhGes brasileiros tiveram de ser
socorridos na etapa inicial com auxilio de R$ 600 e de R$ 300 a partir de setembro de 2020.
Atualmente o valor do beneficio varia de acordo com a composi¢éo da familia: Se a familia for
composta por apenas uma pessoa, o beneficio é de R$ 150,00 por més; se a familia for composta
por mais de uma pessoa, o beneficio é de R$ 250,00 por més; se a familia for chefiada por
mulher sem cdnjuge ou companheiro, com pelo menos uma pessoa menor de dezoito anos de
idade receberd, mensalmente, R$ 375,00. Disponibilizados até quatro parcelas, desde que a
familia continue atendendo aos critérios de selegdo do Auxilio. Nas situacfes em que for mais
vantajoso para a familia, o Auxilio Emergencial substituira, temporariamente, o beneficio do

Programa Bolsa Familia, ainda que haja um unico beneficiario no grupo familiar.

3.1 PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA DIRETA NAO
CONTRIBUTIVA

Os programas de transferéncia de renda de natureza ndo contributiva existentes no Brasil
ha varias décadas, passaram por expansao e inovacdes a partir do final da década de 1990. Eles
possuem como objetivo principal o enfrentamento da pobreza e da extrema pobreza, por meio
da redistribuicdo de recursos monetarios para familias ou individuos que se encontram em
situacdo de precariedade socio financeira. A transferéncia de renda é uma das iniciativas que as
politicas de assisténcia social devem garantir. Trata-se de um direito social, que assegura o
direito a sobrevivéncia das familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza, por meio da
promoc¢do da autonomia dessas familias, portanto, se trata de uma ferramenta estratégica no
enfrentamento da pobreza e na inclusdo social de milhdes de individuos (PREFEITURA
MUNICIAL DE SAO PAULO, 2021).

De acordo com Cabrera (2015) esses programas se constituem como resposta as
limitacbes vivenciadas pela populacdo mais pobre, tratam-se, por tanto, de auxilios
compensatorios. Tendo em vista um historico de acesso limitado as politicas publicas
adequadas para o enfrentamento da pobreza, desta forma, a compensacgéo financeira imediata
visa a promocdo do desenvolvimento de politicas sustentaveis de longo prazo. Corroborando
com este pensamento Cecchini e Madariaga (2011) definem os programas de redistribuicéo de
renda como um investimento em capital humano que promove 0 acesso aos servicos basicos,

fomentando o desenvolvimento social por meio de um desafogo imediato da pobreza.
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Sob a 6tica politica pode-se observar os programas de transferéncia de renda em duas
vertentes: na visdo progressista a universalizacdo da renda minima é direcionada aos direitos
sociais e inser¢do social com carater redistributivo, por outro lado, na visdo liberal tais
programas possuem carater compensatorio e embasam uma modalidade de politica
socioecondmica, voltada para o consumo e utilizacdo de servigos basicos condizentes com as
necessidades do individuo (CABRERA, 2015).

Os programas de transferéncia de renda podem adotar dois modelos distintos de
concessdo do beneficio, podendo estes possuir obrigatoriedades condicionantes ou néo.
Segundo Moares et al. (2018) o modelo com imposi¢do de condicionalidades destina uma
quantia monetaria para as familias que se encontram em situacdo de pobreza ou extrema
pobreza, focalizado na reducéo da situacdo de precariedade, melhorando a condicao de vida,
educacdo e saude para estas familias, no entanto, para ter acesso ao beneficio os participantes
do programa precisam cumprir exigéncias de corresponsabilidades, podendo estes variarem de
acordo com o programa proposto. O modelo sem condicionalidades por sua vez € definido por
Van Parijis e Vanderborght (2018) como um pagamento realizado em dinheiro de forma
individual e periodica para todos os cidaddos de uma sociedade, independente de seus
rendimentos, sem restricdes condicionantes, sem necessidade de contribuigcdes anteriores e
histérico de trabalho.

O Programa Bolsa Familia, o Beneficio de Prestacdo Continuada e o Auxilio
Emergencial sdo programas do tipo que exigem condicionalidades. Para ter acesso a esses
programas assistenciais é necessario estar inscrito no Cadastro Unico de Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico), para tal o rendimento domiciliar per capita de até 1/2 salario-
minimo ou até 3 salarios-minimos de rendimento familiar total. Para o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) proveniente da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS que é um direito
assistencial assegurado a idosos e deficientes, € necessario que a renda per capita seja de 1/4 de
salario-minimo (IBGE, 2020).

E de fundamental importancia para as politicas publicas de redistribuicdo de
rendimentos, a analise da renda domiciliar per capita e a referéncia em fracGes de salarios-
minimos para avaliar as familias que serdo assistidas nos programas de beneficio
governamental. As formas de decomposicdo do rendimento familiar sdo separadas em trés
principais componentes: aposentadoria e pensdes, trabalho e outros rendimentos (Seguro-

desemprego; doaces; aplicacdes financeiras; aluguéis etc.) (IBGE, 2020).
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Para Costa (2015) embora as politicas de transferéncia de renda possam contribuir para
areducéo da pobreza, esse tipo de intervencao possui muitas limitagdes para de fato transformar
as desigualdades estruturais persistentes.

A seguir serdo destacadas as caracteristicas do Cadastro Unico e dos programas Bolsa

Familia e Beneficio de Prestacdo Continuada e alguns de seus resultados.

3.2 CADASTRO UNICO

O Cadastro Unico (CadUnico) é a mais importante base de informagc&o para triagem e
acompanhamento dos beneficiarios de programas sociais no Brasil, de modo a permitir que as
politicas publicas sejam direcionadas para as parcelas mais pobres da populacdo. O CadUnico
foi instituido em 2001, no entanto, concretiza-se em 2003 com a criacdo do Programa Bolsa
Familia, passando a ter amplo alcance a partir de 2011 com a implementacdo do Plano Brasil
Sem Miséria. Este cadastro contém o perfil socioeconémico das familias, considerando-se as
suas principais vulnerabilidades. As familias com renda mensal per capita de até meio salario-
minimo séo cadastradas, ja as familias com renda superior a esse valor também sdo cadastradas
para que suas informacfes sejam utilizadas em programas sociais especificos como, por
exemplo, os programas de habitacdo (BRASIL, 2014).

Atualmente a gestdo e a coordenacdo do cadastro a nivel federal estdo vinculadas ao
Ministério da Cidadania, contudo, os estados, 0os municipios e o Distrito Federal participam da
gestdio do CadUnico, ou seja, os estados tém a responsabilidade de apresentar os programas
para a populacéo e de fornecer apoio técnico aos municipios, que por sua vez, S80 responsaveis
por fazer a identificacdo das familias mais pobres, cadastra-las no sistema e manter seus dados
atualizados. A Caixa Econdmica Federal é o agente operador do programa e responsavel por
desenvolver e manter o sistema operacional (BRASIL, 2020). A parceria entre os trés niveis de
governo e a Caixa Econdmica Federal consolidou o que hoje € uma das maiores bases de dados
relacionados a populacdo de baixa renda no mundo, sobretudo com a rede de cadastramento
dos municipios ampliada pelo interesse da populacdo no Programa Bolsa Familia a partir de
2005. Entre 2008 e 2010, foi desenvolvida uma versdo on-line do CadUnico a versdo 7 (V7)
que permitiu o recolhimento de dados com maior qualidade por parte dos municipios,
atualizados diariamente. A Caixa Econdmica Federal extrai a base de dados nacional e a envia
para 0 Ministério da Cidadania, que por sua vez, os utiliza em diversas demandas por

informacdo, além de monitorar a atualizacdo dos dados (BRASIL, 2020).
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Vale destacar que até o fim do ano de 2021 eram 31,2 milhdes familias e 79,3 milhdes
de pessoas cadastradas, 0 que representa cerca de 37% da populacdo brasileira. Destaca-se 0
estado de Sdo Paulo com o maior numero de familias cadastradas (4,5 milhGes), seguido da
Bahia (3,3 milhdes) (Gréafico 9). O que corresponde a um aumento de 14% em relacdo ao
nimero de familias cadastradas em janeiro de 2019 quando o quantitativo de familias
cadastradas era de 27.313.209, e 37% quando comparado a fevereiro de 2012 quando as
familias cadastradas eram 22.714.220 (BRASIL, 2021c).

Gréfico 9 — Familias Inscritas no Cadastro Unico entre 2012/2021
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Fonte: BRASIL, 2021c.

Entre o total de familias cadastradas até 2021, 24.578.491 delas possuem renda per
capita até meio salario-minimo, isso reflete um aumento de 14% se comprado aos cadastros de
abril de 2012; entre as familias cadastradas 15.064.443 vivem em situagdo de extrema pobreza,
0 que corresponde a 19% a mais quando comparado aos dados de abril de 2012, sendo este 0
pico de familias cadastradas em extrema pobreza ao longo deste periodo; 2.932.297 estdo em
situacdo de pobreza; e 6.581.042 familias cadastradas possuem renda per capita superior a meio
salario-minimo (Tabela 3). Vale destacar que as defini¢des de extrema pobreza e pobreza sdo
atualizadas ao longo dos anos, conforme o DECRETO N° 5.209/2004. A partir de junho de
2018 individuos com renda per capita menor ou igual a 89 reais sdo considerados em situagao
de extrema pobreza, e aqueles com renda per capita de 89,01 reais a 178 reais sdo considerados

em situacéo de pobreza.
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Tabela 3 - Familias cadastradas no CadUnico até setembro de 2021, segundo a renda

per capita

Renda Per Capita N° de Familias
Até R$ 89,00 (Extrema pobreza) 15.064.443
Entre R$ 89,01 e R$ 178,00 (Situacdo de 2.932.297
pobreza)

Entre R$ 178,01 e meio salario-minimo 6.581.751
Até meio salario-minimo 24.578.491
Acima de meio salario-minimo 6.581.042

Fonte: Elaborada com base em BRASIL, 2021d.

De acordo com o levantamento do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (BRASIL, 2014), em 2013, entre as familias cadastradas, 78% residiam em area urbana.
Contudo, a proporc¢do de familias em situacdo de extrema pobreza era menor nas zonas urbanas

quando comparadas aos residentes nas areas rurais (Gréafico 10).

Gréfico 10 - CadUnico — Zona do domicilio de familias cadastradas

B Zona Urbana ™ Zona Rural

78%

Fonte: BRASIL, 2014.

Quando se analisa a distribuicdo das familias cadastradas por regido do pais € possivel
perceber que a regido Nordeste concentra a maioria das familias (Tabela 4). Cabe destacar, que
as regides Norte e Nordeste concentram o maior percentual de familias cadastradas em situacdo
de extrema pobreza em relagdo as populagdes regionais estimadas, ou seja, 9,4% e 13%

respectivamente.
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Tabela 4 - Populagio estimada por regido brasileira e dados do Cadastro Unico, Setembro/2021
Regido Norte Nordeste Centro Oeste | Sudeste Sul

Populacdo  estimada | 18.906.962 | 57.667.842 | 16.707.336 89.632.912 | 30.402.587
(IBGE, 2021)
Quantidade de familias | 3.423.493 | 12.529.866 | 2.138.080 10.086.195 | 2.981.899
cadastradas
Familias com renda per | 2.832.207 | 10.547.638 | 1.502.321 7.608.011 | 2.088.314
capita de até meio
salario-minimo

Familias em situacdo | 408.173 871.254 286.173 1.031.413 | 335.284
de pobreza
Familia em situacdo de | 1.778.352 | 7.531.320 | 635.061 4.223.251 | 896.459

extrema pobreza

Fonte: BRASIL, 2021c.

De acordo com os dados do Ministério da Cidadania (BRASIL, 2021c) a regido Sudeste,
gue concentra a maior parte da populacdo brasileira, tem 11,25% da sua populacdo total
estimada cadastrada no CadUnico, no que se refere ao quantitativo das regies Norte e Nordeste
estas regides concentram o maior percentual de familias cadastradas em relacdo as populacGes
regionais estimadas (18,1% e 21,7%) respectivamente. Vale ainda destacar, que essas regioes
também apresentam 0s maiores percentuais de familias com renda per capita de até meio
salario-minimo (14,97% e 18,29%). Por outro lado, a regido Sul possui 0s menores percentuais
de familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza (1,10% e 2,94%, respectivamente) em
relacdo as suas respectivas populacdes regionais estimadas.

No que se refere aos arranjos familiares das familias cadastradas no CadUnico o arranjo
monoparental feminino é predominante (36,1%) (Grafico 11), esse dado é importante visto que
familias com o arranjo monoparental feminino de baixo rendimento sdo especialmente
vulneraveis, uma vez que, possivelmente, ndo existem outras pessoas no domicilio que
contribuam economicamente ou em tarefas familiares. Outro agravante para as mulheres nesta

situacdo é a dificuldade de inser¢do no mercado de trabalho (BRASIL, 2014).



Gréfico 11 — Arranjo familiar das familias cadastradas, 2014
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Fonte: BRASIL, 2014.
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Destacam-se ainda os arranjos familiares compostos por casal com filhos (33%). Vale

salientar que entre as familias monoparentais femininas ha predominancia de situacdo de

extrema pobreza (65%), como também entre das familias constituidas por casal com filhos

(55%).

Em relagdo ao nimero de pessoas cadastradas no CadUnico, consta nos dados do
Ministério da Cidadania (BRASIL, 2021d), que em setembro de 2021 o quantitativo era de

79.383.926, um aumento de 6,6% em relacdo a janeiro de 20109.

Em relagdo a raca das pessoas cadastradas a maioria das pessoas se declarou de cor parda

(63%), seguido por branca (29%). Ao considerarmos 0s que se declaram como pretos ou pardos

chegamos ao percentual de (70%) das pessoas cadastradas. Destaca-se que na regido Norte

observa-se 83% de pessoas pardas, enquanto na regido Sul observa-se 72% de pessoas brancas

(Grafico 12).
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Gréfico 12 - Distribuicdo percentual das pessoas cadastradas por raga/cor - Brasil e Grandes
Regides, setembro/2021
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Fonte: BRASIL, 2021d

No que se refere a faixa de extrema pobreza o maior quantitativo de pardos em
comparagdo ao numero de pessoas brancas cadastradas indica que quanto menor a renda, menor
a proporc¢do de pessoas branca, e maior a proporcdo de pessoas pardas (BRASIL, 2014). Ao
cruzarmos as informacdes referentes a raca com as regides do pais, percebe-se que na regido
Sul a maioria (72%) das pessoas cadastradas se declarou branca, na regido Sudeste a maioria se
declarou parda (50%), seguidos de (40%) pessoas autodeclaradas branca, ja nas regides Norte
e Nordeste hd uma maior proporcao de pardos (84% e 77% respectivamente), destaca-se que a
regido Norte apresenta (3%) de pessoas indigenas cadastradas, e possui 0 maior quantitativo de
familias indigenas. Vale observar que a desigualdade racial parece ndo ser decorrente da
distribuicdo de racas na populacdo. Quanto ao sexo e a idade das pessoas cadastradas, a maior
parte é do sexo feminino com idade entre 30 e 59 anos. O nimero de criangas e jovens de ambos
0s sexos, com idade entre 0 e 14 anos, também ¢é elevado, por outro lado, a presenca de idosos
é amais reduzida (Grafico 13), isso reflete os resultados da implementacao de politicas publicas

voltadas para a garantia de renda de pessoas idosas (BRASIL, 2021d).
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Gréfico 13 — Distribuicao das pessoas cadastradas por sexo e faixa etaria
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Fonte: BRASIL, 2021d.

Em relacdo ao nivel de instrucdo das pessoas cadastradas com idade acima de 25 anos
em familias com renda per capita de até meio salario-minimo, a maioria (51,3%) tem apenas o
ensino fundamental incompleto, este dado deixa evidente um ndmero de adultos pouco
escolarizados e que, possivelmente, encontram dificuldades para exercer a sua cidadania.
Constam ainda nos dados que 15,3% das pessoas cadastradas ndo possuem nenhuma instrucgéo.
Cabe destacar, que nas regides Sul e Sudeste este percentual é de aproximadamente 9%, por
outro lado, nas regiGes Norte e Nordeste os percentuais sdo de 15% e 20,3% respectivamente
de pessoas sem nenhuma instrucdo. A regido Centro-oeste é a que possui, entre os cadastrados,
pessoas com 0s mais elevados niveis de instru¢do medio (12%) e superior (1,1%) (BRASIL,
2014).

Os povos indigenas e quilombolas tiveram precedéncia na inclusio no CadUnico, por
terem conquistado prioridade no Programa Bolsa Familia. Esses grupos sdo identificados no
CadUnico desde 2005/2006 enquanto os demais grupos comecaram a ser identificados em
2011. Nesse sentido, esses dois grupos tem um quantitativo importante de familias cadastradas.
Os dados evidenciam que a maioria das familias inseridas nestes grupos, encontra-se na faixa
de extrema pobreza. A Tabela 5, a seguir, destaca o quantitativo de familias cadastradas no

CadUnico pertencentes a grupos tradicionais e especificos.
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Tabela 5 — Familias de grupos tradicionais e especificas cadastradas e beneficiarias, 2021

Grupos Tradicionais NUmero de
beneficiados
Familia Indigena 177.090
Familia Quilombola 214.049
Familia Cigana 13.754
Familia Extrativista 53.101
Familia de Pescadores Artesanais 303.924
Familia Pertencentes a Comunidade de Terreiro 5.825
Familia Ribeirinha 151.011
Familia de Agricultura Familiar 1.952.289
Familia Assentada 181.780
Familia Acampada 52.900
Familia Beneficiaria do PNCF 4,965
Familia Atingida Por Empreendimentos de Infraestrutura 15.115
Familia de Preso no Sistema Carcerario 30.784
Familia de Catadores de Materiais Reciclaveis 166.176
Familia em Situacdo de Rua 142,115

Fonte: BRASIL, 2021d.

As familias pertencentes aos grupos tradicionais e especificos identificadas no Cadastro
Unico desde 2011 atingiram ao quantitativo de 3,3 milhdes de familias em setembro de 2021.
Atualmente, essas familias ja sdo 11% do total de familias cadastradas.

No que se refere a distribuicdo dos diversos grupos tradicionais e especificos em areas
rurais e urbanas, a predominancia das familias nas areas rurais sao de: indigenas, quilombolas,
extrativistas, ribeirinhas, agricultores familiares, assentadas de reforma agraria, beneficiarias
do Programa Nacional de Crédito Fundiario e acampadas. Ja nas areas urbanas sdo as: ciganas,
pescadores artesanais, atingidas por empreendimentos de infraestrutura, de presos no sistema
carcerario, pertencentes a comunidades de terreiro, em situacdo de rua e catadores de material
reciclavel (BRASIL, 2014).

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social (BRASIL, 2014) a base de dados do
CadUnico é atualmente um instrumento para dar subsidios para a implementacéo de politicas
publicas voltadas para pessoas com baixa renda, visto que ele é praticamente um censo desta
populagdo no pais. O perfil das pessoas e familias cadastradas no CadUnico evidencia a
vulnerabilidade e as multiplas fragilidades que afligem essa populacdo, sendo assim, o
CadUnico é util para aprimorar e ampliar as aces do Estado. A disponibilidade de uma fonte
unica e confiavel de dados fornece apoio ao que deve ser o principio norteador de politicas que
confiram servicos e transferéncias apropriados as diversas necessidades e caréncias dessas

populagdes.
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4 METODOLOGIA

O tema desta pesquisa tem como matriz fundamental o estudo da pobreza e desigualdade
social no Brasil, assim como os programas de politicas publicas de transferéncia de renda direta,
que possuem como ideia priméria o combate destes efeitos sociais por meio da intervencao
estatal.

O objetivo desta pesquisa é discutir os resultados apresentados pela literatura sobre 0s
programas de transferéncia de renda direta e argumentar sobre as vantagens da adocao de um
programa de renda bésica universal para a superacdo da pobreza e das desigualdades entre 0s
cidad&os brasileiros.

Este estudo se apresenta como exploratorio, descritivo e argumentativo. Exploratéria
porque se quer obter uma maior familiaridade com o problema da pobreza amplamente
estudado pela literatura e com as politicas para o seu enfrentamento (KAUARK et al., 2010).
Descritiva porque ird apenas se fazer uma resenha do tema como objetivo de descrever as
caracteristicas da pobreza e suas consequéncias para a desigualdade social (GIL, 2002); e
argumentativa porque se pretende destacar as vantagens e desvantagens de cada tipo de politica

adotada tendo em vista a redugdo da pobreza.

4.1 METODO E FONTES DE PESQUISA

Como procedimento técnico, trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental. De
acordo com Gil (2002), a pesquisa bibliogréafica pode ser entendida como um processo que
envolve etapas como: a escolha do tema; o levantamento bibliografico preliminar; a formulagéo
do problema; a elaboracdo do plano provisorio de assunto; a busca das fontes; a leitura do
material; o fichamento; a organizacdo logica do assunto; e a redacdo do texto. Essa forma de
pesquisa tem como uma das vantagens propiciar ao pesquisador 0 acesso a uma gama de
fendmenos muito mais extensa do que poderia ser alcan¢ado via pesquisa direta. As fontes de
pesquisa utilizadas nesse estudo foram fontes distintas como publicagdes em periodicos
cientificos, legislacGes, documentos oficiais, teses e dissertagdes, entre outros, de forma
eletronica e impressa. Nesse sentido, a pesquisa utilizou a literatura como base para um novo
conhecimento. Para a pesquisa bibliogréafica utilizou-se as seguintes palavras-chave: pobreza e
desigualdade social, programas de transferéncia de renda e renda basica universal para pesquisa

nos bancos de dados Scielo e Google Académico.
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Quanto a pesquisa documental, as leis e os organismos oficiais consultados para o
conhecimento das politicas publicas de transferéncia de renda foram: Constituicdo Federal
(1998) e Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS (1993), Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (2015), Ministério da Cidadania (2019), IPEA (2015), Agéncia
Senado (2021), Ministério de Desenvolvimento Social e Agrério (2017), Projeto de Lei N°
2.561 (1992) e Lei Federal N° 10.835 (2004). No IBGE foram pesquisadas as sinteses de
indicadores sociais de 2019 e 2020 e PNAD Continua (2020). Além disso procurou-se
acompanhar pela Agéncia do Senado Federal os debates que ocorreram e estdo ocorrendo sobre
0s programas de transferéncia de renda.

A titulo de exemplo dos argumentos que estruturam o estudo cita-se a constatacdo da
pobreza, extrema pobreza e desigualdade entre os cidaddos no Brasil, entre diversos autores
destaca-se os estudos de Costa (2019) quando afirma que a pobreza e a pluralidade de
desigualdades impdem barreiras aos individuos de modo a dificultar o seu desenvolvimento,
ressaltando a vulnerabilidade social. Os estudos do autor Neri (2019) e (2018) que elucidam os
conceitos de pobreza e desigualdade de forma clara, sendo possivel, portanto, através deles,
obter um bom embasamento sobre a tematica do estudo.

A fim de tracar um breve delineamento historico das politicas de assisténcia social e
combate a pobreza no Brasil além das informacdes das leis e dos organismos oficiais foram
consultados os autores Silva (2006), Paiva et al. (2014), IPEA (2015), Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (2015), Ministério da Cidadania (2019) entre
outros. As consideracdes sobre o desenvolvimento de programas de transferéncia de renda ndo
contributivas foram destacadas principalmente por Cabrera (2015), Moraes, Pitthan e Machado
(2018), Van Parijs e Vanderborght (2018) entre outros. Para o destaque do Programa Bolsa
Familia ressalta-se as consideracdes de Paiva et al. (2014), Souza et al. (2019) e dados da PNAD
Continua (2020) e do Ministério da Transparecia e Controladoria da Unido (2017). Em relacdo
a abordagem ao Beneficio de Prestacdo Continuada destacam-se 0s argumentos apresentado
por Brasil (2021a). Para detalhamento do Renda Basica Universal foram considerados
principalmente os estudos de Van Parijis e Vanderborght (2018), os dados do IBGE (2021).
Conceitos e consideracgdes de outros autores também foram citados para sustentar e argumentar
as questdes levantadas e discutidas.

Como critério deste estudo foram excluidos da amostra trabalhos relacionados a pobreza
sob a perspectiva alimentar, escolar, profissional e de trabalho, salde, habitacdo e saneamento

basico. Por outro lado, incluem-se os trabalhos relacionados a pobreza sob a tica monetaria.
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4.2 PROCEDIMENTOS DE ANALISE

Para facilitar a analise do material coletado foi utilizado como instrumento, o
fichamento da literatura de maior relevancia sobre os assuntos em discusséo. Dessa forma,
pdde-se obter maior apreciacao dos conteidos e destacar as informagdes mais importantes sobre
0s temas que serviram de base para a construcdo dos capitulos iniciais que tem por objetivo
apresentar a revisao da literatura sobre o tema, bem como destacar as vantagens e desvantagens
dos programas de transferéncia de renda direta vias a vis 0 programa de renda béasica universal,
apresentados no capitulo cinco.

A anélise dos conteudos da literatura selecionada foi realizada pelo método de anéalise
dos conteudos segundo Bardin (2011), que consiste, basicamente, em trés etapas: (1) Pré-
analise; (11) Exploracdo do material e; (I11) Tratamento dos resultados e interpretacao.

A pré-analise, que consiste na selecdo documental e de literatura pertinente sobre o tema
proposto, bem como a elaboracdo dos objetivos e hipdtese foram realizados na etapa inicial
deste estudo. Dentro da fase de exploracdo de material foi realizada a codificacdo e
categorizacdo dos contetdos de interesse da dissertacdo, conforme acima especificado. Na
codificacdo foi realizado um recorte de registro de tema, quanto a categorizacdo de conteido
utilizou-se o critério expressivo. A interpretacdo dos resultados obtidos foi feita por meio de

inferéncia.
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5 ANALISE DAS VANTAGENS E DESVANTAGENS DOS PROGRAMAS

Neste capitulo foram levantados os argumentos favoraveis e desfavoraveis do Programa
Bolsa Familia e do Beneficio de Prestacdo Continuada, assim como 0s ganhos com a

implementacdo da Renda Bésica Universal.

5.1 PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Com a criacdo do Programa Bolsa Familia (PBF), pelo presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, em 2003 e sancionado através da Lei 10.835, de 9 de janeiro de 2004, houve a unificacao
administrativa de diversos programas, tendo o Cadastro Unico como principal fonte de dados
sobre a populacdo de baixa renda. Representando, portanto, uma ruptura com a trajetoria do
sistema de protecdo social brasileiro criado nos anos 1920, fundamentalmente voltado para a
concessdo de beneficios para aqueles que perderam a capacidade produtiva, passando a ser 0
resultado da unificacdo de diversos programas de transferéncia de renda ja existentes (PAIVA,
FALCAO; BARTHOLO, 2014).

O PBF é um programa de transferéncia direta de renda que busca beneficiar as familias
pobres em todos 0s municipios brasileiros visando melhorar as condi¢cdes socioecondmicas
desta populagdo. Tem como publico-alvo as familias extremamente pobres (com renda per
capita mensal de até R$ 89,00) e familias pobres (com renda per capita mensal entre R$ 89,01
até R$ 178,00). Para assegurar que seus beneficiarios se encontram nos estratos mais pobres da
distribuicéo de renda o PBF combina trés mecanismos distintos: auto sele¢do de familias para
0 cadastramento, averiguacdo da elegibilidade por teste de meios com verificagdo parcial, e
metas nacionais e municipais (BRASIL, CONSELHO DE MONITORAMENTO E
AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS, 2020).

Para receber o PBF as familias precisam estar registradas no CadUnico para programas
sociais do governo federal. Com base nos dados cadastrais, o Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) seleciona, de forma automatizada, as familias que serdo incluidas para receber o
beneficio. Ao participarem do programa, as familias recebem o beneficio mensalmente, com
valores que variam de acordo com a situacdo de renda e com as caracteristicas sociais e
demogréficas de cada familia, por exemplo, quantidade de adultos, jovens e criancgas, e que tem
como condicionantes o cumprimento de compromissos nas areas da saude e educagdo, assim
como atividades de desenvolvimento, incluindo ag6es socioeducativas e de acompanhamento
(BRASIL, 2020).
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O objetivo principal, deste que é o maior programa de transferéncia de renda
condicionada do mundo em ndmeros absolutos de pessoas assistidas, é contribuir para a
superacdo da pobreza em trés dimensdes: transferéncia direta de renda, condicionalidades e

acOes complementares (Figura 1).

Figura 1 - Dimens6es do PBF
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Fonte: BRASIL, 2021d

Estdo aptas a receber o beneficio as familias com renda mensal per capita menor a R$
89,00 ou familias com renda mensal per capita entre R$ 89,01 e R$ 178,00, desde que tenham
em sua composicao familiar criancas e/ou adolescentes com idade até 17 ou mulheres gestantes
ou nutrizes.

Entre os principios do programa, destaca-se a gestdo descentralizada, tendo como
parceiros do governo federal os estados, os municipios e o distrito federal na implementacéo,
controle e acompanhamento das condicionantes do programa, bem como do CadUnico. Nesse
sentido, o PBF se destaca por ter uma dimenséo imediatista de ampliagcéo da renda familiar e
vislumbra o aumento futuro da mobilidade intergeracional, consequéncia das condicionalidades
ligadas a educacdo e a satude (BRASIL, 2021d).

O Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (2020) destaca que o
PBF busca diminuir a pobreza corrente e desenvolver a seguranga nutricional e alimentar,
utilizando-se do suporte financeiro fornecido as familias pobres e em situacdo de extrema
pobreza, ao mesmo tempo em que visa com suas condicionantes ligadas a saude e a educagéo,

promover o capital humano no publico infanto juvenil para quebrar o ciclo familiar da pobreza.
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A partir do PBF foi possivel a juncdo dos procedimentos de gestéo e execucgdo das aces
do Governo Federal que visam transferéncia de renda, que segundo a Lei 10.836, de 9 de janeiro
de 2004, trata-se especialmente do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacéo
- Bolsa Escola, instituido pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001; do Programa Nacional de
Acesso a Alimentacdo - PNAA, criado pela Lei n® 10.689, de 13 de junho de 2003; do Programa
Nacional de Renda Minima vinculada & Saude - Bolsa Alimentacdo, instituido pela Medida
Provisdria n® 2.206-1, de 6 de setembro de 2001; do Programa Auxilio-Gas, instituido pelo
Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002; e do Cadastramento Unico do Governo Federal,
instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001.

Com a implantacdo do PBF as familias em extrema pobreza ou pobreza passaram a ter
acesso a beneficios distintos. No principio, apenas familias em extrema pobreza tinham acesso
a um beneficio basico, de valor Unico, para todos. Familias em situacdo de pobreza e de extrema
pobreza também podiam receber beneficios variaveis, caso tivessem criangas de até 15 anos de
idade. Em 2007, foi criado o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), pago as
familias com jovens entre 16 e 17 anos. Entre 2012 e 2013 foi também criado o Beneficio de
Superacdo da Extrema Pobreza (BSP) que elevou a renda dos beneficiarios permitindo que
superem a extrema pobreza ((SOUZA et al., 2019). Atualmente, as familias cuja renda mensal
é de até R$ 89,00 por pessoa sdo consideradas extremamente pobres, enquanto as pobres sao
aquelas com renda entre R$ 89,01 e R$ 178,00 por pessoa. A condicionante para as familias
pobres aderirem ao programa € que sejam compostas por criancas ou adolescentes de 0 a 17
anos, gestantes ou nutrizes.

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

De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (BRASIL, 2017a), a
concessao dos beneficios do Programa Bolsa Familia tem carater temporario e nao gera direito
adquirido. A elegibilidade das familias é revista a cada periodo de dois anos. Nesse periodo, a
renda pode variar até meio salario-minimo por pessoa sem que, a familia tenha seu beneficio
cancelado. Por um lado, as familias devem assumir compromissos para continuar recebendo o
beneficio financeiro (Tabela 6). Por outro, as condicionalidades responsabilizam o poder
publico pela oferta dos servicos publicos de saude, educagdo e assisténcia social.

Em relacdo a salde, as familias assumem o compromisso de: levar as criangas até 7 anos

para serem vacinadas conforme o calendario; levar as criangas até 7 anos para serem pesadas e



55

medidas de maneira a terem acompanhados o0 seu crescimento e desenvolvimento; levar as
gestantes a participarem do pré-natal. Em relacéo a educacdo, as familias devem: matricular as
criancas e adolescentes de 6 a 17 anos na escola; garantir a frequéncia escolar mensal minima
de 85% para as criangas de 6 a 15 anos; garantir a frequéncia escolar mensal minima de 75%
para os adolescentes de 16 e 17 anos que recebem o BVJ; informar a escola sempre que algum
motivo impedir o aluno de ir as aulas; manter atualizadas as informagdes de escola das criangas
e adolescentes (BRASIL, 2017a).

Tabela 6 — Condicionalidades do Programa Bolsa Familia
Saude Educacéo

Criangas menores de 7 anos devem estar
com o calendario vacinal em dia e ter o
crescimento e desenvolvimento (peso e
altura) acompanhados.

Gestantes devem fazer consultas de pré-
natal, segundo protocolos de Ministério
da Saude.

Criancas e os adolescentes beneficiarios
de 6 a 15 anos devem estar matriculados
na escola e ter frequéncia minima de 85%
das aulas.

Jovens de 16 a 17 anos beneficiarios do
devem estar matriculados na escola e ter
frequéncia minima de 75% das aulas.

Fonte: Elaborada pelo autor, com dados de BRASIL, 2017a.

No referente aos resultados das condicionalidades, com base no ano de 2019, a
frequéncia escolar atingiu 95% das criancas adolescentes entre 6 e 15 anos, o correspondente a
10.194.029 alunos. Para os jovens entre 16 e 17 anos o percentual de frequéncia escolar
alcancada foi de 85,2% o equivalente 2.167.600 jovens. Por outro lado, 0 acompanhamento de
salde de criancas até 7 anos e mulheres até 44 anos atingiu 79,7% o equivalente a 20.183.448
pessoas. A partir de 2008, o acompanhamento das condicionalidades de saude do PBF foi
assumido pelos estados e municipios. A vinculacdo de familias aos servigos de satde contribui
para a implementacédo de agdes direcionadas as vulnerabilidades e melhoria das condicgdes de
salde e nutricdo. Vale ressaltar, que devido a situacdo de pandemia de covid-19, o
acompanhamento das condicionalidades de educagéo foi suspenso desde o 1° bimestre do ano
de 2020, ou seja, a frequéncia escolar ndo foi registrada, desde entdo. Em relacdo ao
acompanhamento de satde, em 2019, foram acompanhados 75,6% dos individuos, a regido Sul
foi a que atendeu ao maior percentual (78,47%). De modo geral ha um nimero expressivo de
familias sem registro de acompanhamento. O descumprimento de condicionalidades pode
ocorrer por dificuldades em acessar os servicos de saude e/ou de educagdo, o que reflete

aumento de situacbes de vulnerabilidade ou de risco social. O descumprimento das
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condicionalidades pode levar a familia a recebe inicialmente uma adverténcia, seguida de
suspensdo e cancelamento do beneficio (BRASIL, 2021d).

Segundo o Ministério da Cidadania (BRASIL, 2021d), entre os beneficiados pelo PBF,
70,0% das pessoas se declaram pretas ou pardas; as familias, em média tém 3 pessoas e 87,7%
das familias beneficiarias tm a mulher como responsavel familiar, sendo este percentual na
regido Centro-Oeste de 90,3%. Vale destacar que “o PBF prevé o pagamento dos beneficios
financeiros preferencialmente a mulher, com o objetivo de contribuir para o bem-estar da
familia e para o desenvolvimento da autonomia feminina tanto no espaco domestico como em
suas comunidades” (BRASIL, 2021d, p. 6). A tabela 7, a seguir, sintetiza o Perfil das familias
beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

Tabela 7 - Perfil das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia no Brasil e nas Grandes

Regibes, outubro de 2021
Programa Bolsa Familia | Brasil Regido
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-
oeste

Ne° de familias | 14.654.783 1.792.778 | 7.192.307 4.009.045 953918 | 706.735
beneficiadas
% de pessoas | 20,7% 33,1% | 36,9% 12,9% 9,3% 13,3%
beneficiarias PBF sobre
a populacgao total
NUdmero médio de | 301 3,49 2,96 2,88 2,97 3,15
pessoas nas familias
Responsaveis familiares | 87.7 87.7 87.6 87.1 86.6 90.3
do sexo feminino (%)
N° de Até 89,00 | 12.309.754 1.491.531 | 6.461.974 3.197.261 675.079 | 483.909
familias De 89,01 a | 1.837.599 249.346 | 517.788 662.201 223.256 185.008
por perfil 178,00
de renda De 178,01 | 507.430 391.750 | 1.315.260 816.641 229741 | 175.037
fam_lllar Per | 414 SM
capita (R$)

0a3 2.928.429 391.750 | 1.315.260 816.641 229.741 175.037
NGmerode | 4a6 3.777.728 562.941 | 1.626.006 1.081.504 279.848 | 227.429
pessoas por | 7 415 10.713.703 1.677.238 | 4.842.451 2.869.271 714.435 | 610.308
95”305 de —ee17 2226593 352852 | 1.063.237 557.746 136028 | 116.730
idade
(anos) 18220 2.876.390 454804 | 1.457.326 676.483 154.684 133.093

Mais de 20 | 21.638.233 2.811.372 | 10.984.060 | 5.561.879 1.318.451 | 962.471
Total de pessoas 44.161.076 6.250.957 | 21.288.340 | 11.563524 | 2.833.187 | 2.225.068

Fonte: Elaborada pelo autor com dados extraidos de BRASIL, 2021d.

E importante destacar que entre as familias beneficiarias, 12.309.754 possuem renda per
capita de até R$ 89,00, desse total 52,5% se encontram na regido Nordeste com 6.461.974

familias. Também se concentra na regido Nordeste o maior numero de pessoas atendidas
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(21.288.340). Destaca-se a maior concentracdo da pobreza no pais, nas faixas etarias mais
jovens, onde o numero de beneficiarios com menos de 16 anos € de 17.419.860 pessoas, 0 que
corresponde a 39,45% do total de beneficiarios do PBF. Se considerarmos aqueles com até 20
anos, sobem para 22.522.843 beneficiarios, ou seja, 51% das pessoas atendidas.

Ao longo dos 18 anos de existéncia o PBF vem contribuido para assegurar os direitos
sociais de milhdes de familias no enfrentamento da pobreza, das desigualdades e das
vulnerabilidades sociais. Em sua implementacdo, em 2003, o PBF atendia 3,6 milhdes de
familias, em 2021 esse numero atingiu a aproximadamente 14,7 milhdes de unidades familiares
(Gréfico 14).

Gréfico 14 — Evolucédo anual do nimero de familias beneficiadas pelo PBF de 2003 a 2021 (em
milhGes)

Fonte: BRASIL, 2021d.

Vale destacar, que o sucesso da focalizacdo do PBF depende de critérios legais de
elegibilidade de forma a minimizar erros de incluséo e exclusdo, de modo que o maior impacto
para combater a pobreza e/ou a desigualdade seja obtido. Quando ha erros de inclusdo o
programa atinge o seu publico-alvo, o que reduz a sua eficiéncia e efetividade, por outro lado,
os erros de exclusdo comprometem a taxa de cobertura entre seu publico-alvo. Contudo,
segundo o Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (BRASIL, 2020)
existem obstaculos que podem comprometer a efetividade de programas com foco na pobreza.
O primeiro diz respeito ao fato de que 0 governo ndo sabe exatamente quais sao o0s rendimentos

mensais de cada familia no pais, e por isso, precisam de um aparato burocratico para apurar e
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averiguar informacdes sobre os rendimentos familiares, o que por sua vez, se traduz em custos
administrativos que reduzem o volume de recursos disponiveis para as transferéncias.

O segundo obstaculo esta relacionado ao comportamento de beneficiarios e néo
beneficiarios, isto €, as margens de rendimentos impostas aos beneficiarios os desencorajariam
a buscar seus proprios rendimentos, alterando os incentivos das familias, onde qualquer
aumento na renda propria dos beneficiados reduziria o hiato de pobreza e, portanto, diminuiria
na mesma proporcao o beneficio recebido. O terceiro obstaculo se refere a alocacdo dos gastos
publicos, onde a reparticdo do orcamento nao é fixa, nesse caso, 0s programas com foco nos
mais pobres estdo em desvantagens na competi¢do por recursos, portanto, mais vulneraveis a
perdas e cortes ao longo do tempo, ao contrério de programas com bases mais amplas, que
poderiam ter mais efeito sobre o bem-estar dos mais pobres.

O PBF possui basicamente quatro formas de beneficio: 1. Beneficio Basico — Valor de
R$ 89,00 pago as familias que se enquadrem na situacdo de extrema pobreza, ou seja, com
renda per capita igual ou inferior a R$ 89,00; 2. Beneficio Variavel Vinculado a Crianca - valor
de R$ 41,00 fornecido as familias com renda per capita de no méximo R$ 178,00 que tenham
em sua composicdo gestantes, nutrizes até o 6° més de nascimento, e criancas e adolescentes
de 0 a 15 anos de idade, valor este que é fornecido por pessoa vinculada a regra; 3. Beneficio
Varidvel Vinculado ao Adolescente - Valor de R$ 48,00, limitado a dois beneficiarios por
familia com adolescentes entre 16 e 17 anos e com renda mensal per capita maxima de R$
178,00; 4. Beneficio Para Superacdo da Extrema Pobreza; trata-se de um beneficio adicional
entregue as familias que mesmo apds receberem outros beneficios vinculados ao PBF
continuem em situacdo de extrema pobreza, ou seja, com renda familiar per capita inferior a R$
89,00 este adicional ndo possui facil acesso, € calculado caso a caso (BRASIL, 2021d).

O valor recebido pelas familias varia de acordo com o perfil de renda, tamanho e
composic¢do familiar. A média do valor do beneficio pago pelo PBF, em outubro de 2021, foi
de R$ 185,89 (Tabela 8).
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Tabela 8 - Valor médio dos beneficios, quantidades e valores por tipo de beneficio, no Brasil,

outubro/2021
PBF Brasil
Ne° R$
Beneficio Basico 13.277.026 | 1.181.655.314
Beneficio Variavel a Gestante 131.638 5.397.158
Beneficio variavel (criancas de 0 a 6 anos) 6.654.255 272.824.455
Beneficio variavel (criancas de 7 a 15 anos) 10.653.463 | 436.792.475
Beneficio varidvel vinculado a adolescente 2.996.373 143.826.192
Beneficio para superacdo da extrema pobreza 7.157.821 683.637.642
Valor médio do beneficio (R$) _ 185,89
Valor total da Folha PBF _ 2.724.133.236

Fonte: Elaborada pelo autor com dados extraidos de BRASIL, 2021d.

O valor total da folha de pagamentos do PBF em outubro de 2021 foi de R$
2.724.133.236,00. E possivel observar que foram pagos mais de 13 milhdes de beneficios
basicos e mais de 20 milhdes de beneficios varidveis. Mesmo recebendo os beneficios basicos
e variaveis, ainda foi necessario complementar a renda de mais de 7 milhGes de familias
(beneficio para superagédo da extrema pobreza) com um valor correspondente ao necessario para
que cada familia supere os R$ 89 mensais por pessoa.

Os valores de repasse do PBF variam de acordo com a regido, em média, os valores do
beneficio sdo maiores nas regides Norte e Nordeste, devido a maior incidéncia da pobreza

nessas regides, e menores nas regides Centro— Oeste, Sul e Sudeste (Tabela 9).



Tabela 9 - Quantidade e valores por tipo de beneficio, por regido, outubro/2021

PBF Regiéo
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste

Ne R$ Ne R$ Ne R$ Ne R$ Ne R$
Beneficio béasico 1.616.133 | 143.835.837 | 6.857.141 | 610.285.549 | 3.480.116 | 309.730.324 | 767.697 68.325.033 555.939 49.478.571
Beneficio variavel 20.433 837.753 62.018 2.542.738 32.523 1.333.443 9.173 376.093 7.491 307.131
a gestante
Beneficio variavel 940.262 38.550.742 | 2.921.162 | 119.767.642 | 1.887.038 | 77.368.558 506.547 20.768.427 399.246 16.369.086
(criangcas de 0 a 6
anos)
Beneficio variavel | 1667.464 | 68.366.024 | 4.814.071 | 197.376.911 | 2.854.261 | 117.025.193 | 710.606 29.134.846 607.061 24.889.501
(criancas de 7 a
15 anos)
Beneficio variavel 475,909 22.843.632 | 1.444.205 69.321.8 744,029 35.713.680 178.093 8.548.464 154.137 7.398.576
vinculado a
adolescente
Beneficio para 823.322 94.267.470 | 3.637.335 | 369.304.358 | 2.057.247 | 169.024.946 | 413.883 32.467.198 226.034 18.573.670
superacao da
extrema pobreza
Valor médio do _ 205,66 _ 190,29 _ 177,15 _ 167,33 _ 165,57
beneficio (RS)
Valor total da _ 368.701.458 _ 1.368.59938 _ 710.196.144 _ 159.620.061 _ 117.016.535
Folha PBF (RS)

Fonte: Produzido pelo autor com dados extraidos de BRASIL, 2021d.
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A regido Nordeste do pais concentra o maior nimero de beneficiarios com o
beneficio bésico (6.857.141) e com o beneficio para superacdo da extrema pobreza
(3.637.335), tendo 0 maior impacto no valor total da folha do PBF (R$ 1.368.599.038).
O que caracteriza a situacdo de extrema pobreza da populacdo da regido. Vale destacar
que a regido Nordeste tem o maior percentual de pessoas beneficiadas pelo PBF sobre a
sua populacdo total (36%), seguida da regido Norte (33,1%), por outro lado, a regido Sul
tem menos de 10% da sua populacéo beneficiada (9,3%), sendo a regido do pais com o
menor percentual da sua populacédo atendida pelo PBF.

O PBF considera como grupos prioritarios as familias indigenas, quilombolas, em
situacdo de trabalho infantil, com pessoas em situacdo analoga a de trabalho escravo e
com catadores de material reciclavel. Em 2021, 446.136 familias, num total de 1.448.905
pessoas beneficiarias sdo pertencentes a um desses grupos, o que corresponde a 3,0% do
total de familias beneficiarias. As regides Norte e Centro-oeste concentram o maior
percentual dessas familias, com 5,2% e 4,9% respectivamente (Grafico 15).

Graéfico 15 — Familias beneficiarias do PBF pertencentes a grupos prioritarios, no Brasil
Regides, outubro de 2021
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Fonte: Produzido pelo autor com dados extraidos de BRASIL, 2021d.

Entre o total de familias prioritarias e beneficiadas pelo PBF, 30,8% sao
quilombolas; 28,6% sdo indigenas e 24,7% pessoas catadoras de material reciclavel. Em

grupos menores, 11,8% sdo de familias assentadas, 8,5% sdo de agricultura familiar e
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4,1% de familias com criangas em situagdo de trabalho infantil. Entre as familias
prioritarias, em 80,7% delas o responsavel familiar é do sexo feminino.

Entretanto, o Programa Bolsa Familia teve o seu ultimo repasse as familias em
outubro de 2021. Isso devido a sua extincdo pelo governo federal vigente. A Lei n°
14.284, de 29 de dezembro de 2021 instituiu o Programa Auxilio Brasil em substituicdo
ao Programa Bolsa Familia, que ndo € objeto dessa Dissertacao.

5.2 BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA

O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) é um programa de transferéncia de
renda ndo contributiva, individual e intransferivel. Este beneficio esta previsto na
Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado na Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS — Lei n° 8.742/93) que consiste no pagamento de um salario-minimo mensal as
pessoas idosas com 65 anos ou mais e pessoas com deficiéncia, cuja renda familiar por
pessoa seja inferior a 1/4 do salario-minimo por més. Recentemente, a Lei n® 14.176, de
2021, aumentou o limite de renda para elegibilidade ao BPC de ¥4 para % salario-minimo
e regulamenta o auxilio-inclusdo, previsto na Lei n°® 13.146, de 2015 (Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia). As novas regras para 0 publico com renda per capita entre Y2 e %
salario-minimo exigem o cumprimento de trés critérios: 1) para pessoas com deficiéncia,
deve-se considerar o grau de deficiéncia; 2) para os idosos, deve-se considerar a
dependéncia de terceiros para o desempenho de atividades basicas da vida diaria; e 3) em
ambos os casos, deve-se levar em conta o comprometimento do orcamento do nucleo
familiar com gastos médicos, tratamentos de saude, alimentos especiais, fraldas e
medicamentos n&o disponibilizados pelo Sistema Unico de Satde (SUS) ou com servigos
ndo prestados pelo Servico Unico de Assisténcia Social (SUAS), desde que necessarios a
preservacao da saude e da vida. Trata-se, portanto, de um mecanismo de prote¢do social
que visa garantir renda aqueles idosos que estdo em condi¢des de grave vulnerabilidade.
Dessa forma, o BPC garante uma renda para um grupo populacional marcado pela
pobreza, além da velhice e/ou deficiéncia.

Este beneficio teve a sua origem na Renda Mensal Vitalicia (RMV), instituida em
1974. A RMV era paga aos individuos com mais de 70 anos ou invalida, desde que
tivesse exercido atividade remunerada por pelo menos cinco anos, e contribuido com 12
meses no minimo para a Previdéncia Social, sendo acessivel para quem ndo possuia

rendimento superior a meio salario-minimo. O valor pago pelo beneficio era de meio
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salario-minimo. Em 1998, o limite de idade foi reduzido para 67 anos e, apds o advento
do Estatuto do Idoso (2003) este limite foi reduzido para 65 anos.

A legislacdo prevé que a concessdo desse beneficio seja reavaliada bianualmente,
com o objetivo de verificar se os beneficiarios continuam elegiveis ao programa, uma vez
que, por se tratar de um beneficio de prestacdo continuada, os pardmetros aos quais 0s
beneficiarios estdo incluidos podem mudar com o passar do tempo, como por exemplo, a
renda dos membros da familia e a composicdo do grupo familiar (BRASIL, 2017b).

Para realizar o requerimento para recebimento do BPC o titular ou representante
deve solicitar agendamento junto as agencias da Previdéncia Social, por meio presencial
ou remoto. Na data agendada serd realizado pela Previdéncia Social uma consulta aos
dados do solicitante ao beneficio junto ao CadUnico, para identificar como se compde o
grupo familiar ao qual o candidato esta incluido, assim como, a renda declarada pelos
membros desta familia, informagdes estas que devem ser retificadas pelo requerente. Para
pessoas idosas, cuja renda per capita seja inferior a % de salario-minimo, a concesséo do
beneficio se dara de forma automatica. Para pessoas com deficiéncia, além do calculo de
renda, se faz necessaria as avaliacdes biopsicossociais e médica realizadas pelo Instituto
Nacional do Seguro Social — INSS, que levam em consideragdo condicOes
socioambientais e o grau de impedimento causado pela deficiéncia do requerente. Estas
avaliacBes seguem critérios técnicos e para estar apto a receber o beneficio a pessoa com
deficiéncia precisa atender simultaneamente os critérios de renda per capita e de
impedimento de longo prazo proveniente da deficiéncia (BRASIL, 2017b).

Este beneficio deve ser revisado pelo INSS ap6s dois anos da concessdo, onde
serdo avaliadas as alteracOes na renda per capita e as condi¢des de impedimentos de longo
prazo no caso de pessoas com deficiéncia. Em caso de alteracdes nas condi¢cdes que deram
origem ao beneficio (na renda ou impedimentos) o beneficiario deve comprovar o direito
a manutencdo do beneficio ou 0 mesmo € cessado. A Portaria Conjunta no 3/2018 definiu
que a revisdo da renda familiar per capita, deve ser realizada por meio de cruzamento
mensal de bases de dados, seguida pela reavaliacdo da deficiéncia e do grau de
impedimento, quando for o caso. Nesse sentido, Paiva e Pinheiro (2021) ressaltam que o
foco excessivo em erros de inclusdo pode gerar exclusdo graves, de modo a prejudicar
familias que dependem do beneficio, isso devido a complexidade das rotinas, o uso de
linguagem pouco acessivel para pessoas em situacdo de vulnerabilidade, além dos
aspectos burocraticos que envolvem a possivel defesa do cidadao cujo direito ao beneficio

é colocado sob suspeita, podendo, desse modo, levar a exclusdes indevidas.
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A partir do Decreto 8.805/2016 é obrigatdrio a inscricdo dos beneficiarios e de
suas familias no CadUnico para que haja concessdo e manutencio do BPC. Vale destacar
que as pessoas idosas ou deficientes que residem sozinhas ou em unidades de
acolhimento, ou ainda, aquelas em situacdo de rua tém direito ao BPC desde que atendam
aos demais critérios de elegibilidade (BRASIL, 2017b).

Vale destacar que de acordo com Estatuto do Idoso de 2003, o BPC pago ao idoso
ndo deve ser computado para fins de célculo da renda familiar per capita. Portanto, se
uma familia tiver duas pessoas idosas e uma ja receba o BPC, essa renda ndo deve ser
considerada caso a outra pessoa também requeira o beneficio. Contudo, 0 mesmo néo
ocorre para pessoas com deficiéncia, de modo que a renda recebida pelo BPC por uma
pessoa com deficiéncia é computada na renda familiar per capita.

Outra questdo relevante diz respeito ao conceito de familia adotado para o BPC,
que considera como familia o grupo de pessoas que reside sob 0 mesmo teto, contribuindo
para os rendimentos ou para as despesas do domicilio. Esse critério também é o adotado
pelo CadUnico. Tal conceito diverge do conceito adotado por politicas assistenciais, visto
que elas consideram a consanguinidade e vinculos civis, excluindo pessoas que vivam na
mesma residéncia sem parentesco direto. Nesse caso, o critério adotado pelo BPC esta
mais proximo do utilizado por politicas previdenciarias do que o de politica assistencial
(SOUZA, 2021). No entanto, o conceito de familia para o BPC é fundamental, tendo em
vista que impacta a elegibilidade ao beneficio. Visto que, dependendo de quem é
considerado como componente da familia, a renda familiar pode ser elevada ou reduzida
(PAIVA; PINHEIRO, 2021).

Estudos sobre o BPC evidenciam impactos positivos na reducdo da pobreza e da
desigualdade, sobretudo, por atender a um quantitativo significante do segmento mais
pobre da populacgéo brasileira e pelo seu valor esta associado ao salario-minimo nacional.

A Tabela 10, a seguir, apresenta o quantitativo de beneficiarios e o valor total pago
dos beneficios nos anos de 2019, 2020 e 2021, de acordo com os dados disponibilizados
pela Controladoria Geral da Unido (CGU) no portal da transparéncia do governo federal
(BRASIL, 2021e).

Tabela 10 — Quantidade de beneficiarios e valor de beneficios do BPC, 2019-2021

Ano Quantidade de beneficiarios Valor total disponibilizado (R$)
2019 4.969.013 55.328.278.325,19
2020 4.955.189 58.197.289.330,48
2021 4.983.628 46.243.897.189,74

Fonte: BRASIL, 2021e.
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De acordo com os dados apresentados acima, consta a existéncia de mais de 4,9
milhdes de beneficiarios do BPC em 2021, que equivalem a pouco mais de 13,2% do total
de beneficios concedidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). A partir de
uma breve andlise dos dados é possivel perceber uma discrepancia de valores entre o
quantitativo de beneficiarios e o valor total disponibilizado no que se refere ao ano de
2021, onde o numero de beneficiarios aumenta, em relacdo aos anos interiores, e 0 recurso
repassado diminui consideravelmente, visto que, o total pago no ano de 2021 foi de R$
46.243.897.189,74, apresentando um decréscimo de aproximadamente R$
12.000.000.000,00 em relacdo ao ano de 2020, enquanto que 0 quantitativo de
beneficiarios tem um acréscimo de 28.439. Esse fato pode ter justificativa na influéncia
tanto pelas oscilagdes que ocorrem nos registros de entrada dos beneficios, como pelas
saidas de registro, tais como cessacdes de beneficios. Além disso, apesar da legislacao
(Art. 37 da LOAS) definir que o pagamento do beneficio deve ser efetuado até 45 dias
apos o requerente apresentar a documentacao necessaria para sua concessdo, 1SS0 nem
sempre acontece (PAIVA; PINHEIRO, 2021).

Quando o quantitativo de beneficiarios é analisado por grupos (idoso/deficiente),
os dados disponibilizados pelo governo federal apontam que ambos apresentam
percentuais semelhantes (Tabela 11), muito embora, a maior incidéncia de concessao se
da por deficiéncia, que depende da avaliacdo biopsicossocial para a sua concessao,
diferentemente do BPC para idoso, que pode ser concedido mais rapidamente, mediante

apuracdo da renda familiar per capita.

Tabela 11 — Quantidade de Beneficiarios do BPC por publico atendido até o més de novembro
com referéncia ao ano de 2021

Publico Atendido | Quantidade de Beneficiarios Percentual (%0)

Idosos 2.154.193 46
Deficientes 2.562.010 54
Total 4.716.203 100

Fonte: BRASIL, 2021e.

Esses dados também sdo relevantes a medida que o progressivo envelhecimento
da populagéo tende a aumentar este contingente. Apesar de que, embora haja uma procura
muito grande por parte dos idosos o fato de serem portadores de outros beneficios, como
por exemplo, pensdo por morte do cdnjuge, impede que tenham acesso ao BPC.

De acordo com dados do portal da transparéncia do governo federal o BPC atendeu
no ano de 2021 cerca de 2,5% da populacdo brasileira. A Tabela 12 apresenta a
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distribuicdo do percentual da populagéo beneficiada pelo BPC, por estado e regido
brasileira, em relagdo a sua respectiva populagdo total, no ano de 2021. Destaca-se que
entre as regides, as regides Norte e Nordeste, concentram as maiores medias percentuais

da populacédo beneficiada, com 3,40% e 3,18% respectivamente.

Tabela 12 - Percentual da populacéo beneficiaria do BPC, por estado e regido, em relagdo a sua
respectiva populacéo total, 2021

Regido Estado Populacéo
Beneficiada
(%)
Roraima 3,19
Amazonas 3,23
Norte Acre 3,66
Rondénia 3,04
Para 3,08
Amapé 4,21
Média Regido Norte 3,40
Maranh&o 2,87
Piaui 2,66
Ceara 3,53
Rio Grande do Norte 2,89
Nordeste Paraiba 3,37
Pernambuco 3,77
Alagoas 3,79
Sergipe 2,26
Bahia 3,45
Média Regido Nordeste 3,18
Minas Gerais 2,52
Sudeste Sao Paulo 1,96
Rio de Janeiro 2,35
Espirito Santo 2,27
Média Regido Sudeste 2,27
Parana 2,21
Sul Santa Catarina 1,36
Rio Grande do Sul 2,05
Média Regido Sul 1,87
Mato Grosso 2,95
Tocantins 3,10
Centro-oeste Goias 2,80
Mato Grosso do Sul 3,70
Distrito Federal 2,26
Média Regido Centro-oeste 2,96

Fonte: Elaborada pelo autor, com dados extraidos de BRASIL (2021e).

Destaca-se ainda que na regido Norte o estado com maior percentual de
beneficiarios ¢ o0 Amapa com 4,21% e o menor é Ronddnia com 3,04%. Na regido

Nordeste 0 estado com maior percentual &€ Alagoas com 3,79% e o menor é Sergipe com
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2,26%. Na regido Sudeste o estado com maior concentragdo é Minas Gerais com 2,52%
e 0 menor € Sdo Paulo com 1,96%. Na regido Centro-oeste 0 maior é o estado do Mato
Grosso do Sul com 3,70% e o menor estado & Goias com 2,80% e o Distrito Federal com
2,26%. Na regido Sul o maior é o estado do Parana com 2,21% e Santa Catarina é o
estado da regido e do pais que concentra 0 menor percentual proporcional, com 1,36%.
Vale ressaltar que a regido Sul possui a menor média percentual de beneficiarios em
relacdo a sua populacgéo total, com 1,87%.

As diferencas regionais, sobretudo em relacéo a renda e oportunidades de trabalho,
impactam fortemente na qualidade e expectativa de vida da populacdo, principalmente
daquelas mais pobres. De acordo com estudos de Becker (2020) a expectativa de vida de
idosos mais pobres é inferior a dos mais ricos. Nesse sentido, a autora também destaca
que muitas pessoas beneficiadas pelo BPC ndo tém acesso aos servi¢os publicos de saude
e residem em domicilios sem servigos de saneamento basico, ou seja, sem agua encanada,
coleta de lixo, rua sem calcamento, e muitos até moram em domicilios sem sanitario.

Souza (2021) ressalta que com excecdo dos gastos relacionados a pandemia da
Covid19, o BPC ¢ atualmente a terceira maior despesa primaria da Unido, ficando atras
apenas do gasto previdenciario e com o pessoal ativo. Em relacdo ao PIB, a despesa com
BPC passou de 0,58% do PIB, em 2010, para 0,84%, em 2020, em fungédo do crescimento
do nimero de beneficiarios e do aumento do valor do salario-minimo no periodo.

E importante salientar que, segundo Paiva e Pinheiro (2021) a informatizacéo de
operacionalizacdo do BPC, com um novo fluxo de atendimento, através do processo
eletrénico onde os agendamentos, requerimentos e envio dos documentos necessarios
para reconhecimento do direito sdo feitos pela internet, por um lado teve impactos
positivos como no combate a fraudes na economia de recursos publicos, por outro lado
apresentam efeitos indesejados em relacéo aos beneficiarios, principalmente, para os do
BPC, visto que, a reducdo de atendimentos presenciais e 0 aumento de atendimentos
remotos trazem importantes problemas em relacdo ao publico requerente do BPC. Tanto
para os idosos quanto para os deficientes que em funcéo da situagéo de extrema pobreza,
do baixo nivel de escolaridade e da idade avangada tém pouco acesso a tecnologias de
informacao e comunicacao (TICs).

Outra questdo importante diz respeito as discussdes no legislativo a cerca
alteracdes do BPC. A PEC n° 287/2016, por exemplo, tratou como distorgOes do atual
modelo, o fato da idade minima de 65 anos para idosos requererem o BPC ser igual a da

aposentadoria por idade dos homens a época, e do valor pago pelo BPC ser igual ao do
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piso do beneficio previdenciario. A questdo levantada era de que trabalhadores com
remuneracdo proxima ao salario-minimo deixariam de contribuir para a Previdéncia
Social e optariam pelo BPC. No entanto, cabe lembrar, que o BPC é destinado para idosos
em situacdo de extrema pobreza, com limita¢bes para o trabalho devido a idade e cuja
trajetoria no mercado de trabalho foi marcada por forte precariedade. Por outro lado, a
Previdéncia Social, que inclui a populacdo economicamente ativa, garante protecdo ao
trabalhador diante de riscos, tais como: doenca, invalidez e maternidade; além de pagar
13° salario e pens@es, em caso de morte do beneficiario. Esses fatos fazem invalidar os
argumentos questionados, uma vez que o trabalhador ndo optaria em deixar de ter a
protecdo previdenciéria para si e sua familia durante a sua vida laboral e na aposentadoria,
pela possibilidade de estar protegido por um beneficio assistencial somente na velhice,
que para ser elegivel depende de a renda familiar estar em condicdes de miserabilidade
(JACCOUD; MESQUITA; PAIVA, 2017).

Assim, a parcela de trabalhadores sem previdéncia estd relacionada a
informalidade, com renda domiciliar per capita insuficiente para vincular-se a
Previdéncia Social, onde a sua filiacdo ndo é uma escolha, restando a alternativa futura
da assisténcia social. Ademais, a trajetéria de trabalhadores mais pobres no mercado
formal tende a ser mais instavel e mais curta, quando desligados encontram grandes
dificuldades para retornar a formalidade, 0 que ocasiona, como consequéncia, grandes
variacdes de rendimento. Além disso, dificilmente essa parcela da populacéo teria acesso
a postos de trabalho de qualidade, com beneficios e outras garantias laborais, restando
como alternativa a informalidade e a precariedade das condicOes de trabalho.
(JACCOUD; MESQUITA; PAIVA, 2017).

Do mesmo modo, o outro segmento de beneficiarios do BPC sdo as pessoas com
deficiéncias, sdo jovens e adultos cuja possibilidade de trabalho é prejudicada pela
existéncia de deficiéncia fisica ou mental, além de criancas e adolescentes com
deficiéncia cujas familias precisam ser protegidas devido as condi¢fes de extrema
pobreza em que vivem. A condi¢do de deficiéncia ou a presenca de um idoso com
autonomia restrita como membro da familia, além de afetar os rendimentos e 0s gastos,
aumenta a vulnerabilidade da familia & pobreza. Portanto, as demandas especificas de
cuidados com os idosos ou com os deficientes podem impossibilitar que um adulto
saudavel fique ativo no mercado de trabalho, sobretudo as mulheres. Tais impactos
tendem a se agravar em consequéncia de o progressivo envelhecimento da populagéo

estar acontecendo ao mesmo tempo em que mudangas na estrutura das familias séo
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perceptiveis, quer seja no tamanho, na composi¢do ou arranjos familiares, fatos que se
agravam em situacdo de pobreza e extrema pobreza. (JACCOUD; MESQUITA,; PAIVA,
2017).

De acordo com Paiva e Pinheiro (2021) apesar do BPC néo ter sido formulado
para 0 combate a pobreza e a desigualdade, ele se tornou uma das principais politicas de
transferéncia de renda do pais. Ao contrario do PBF que tem o objetivo de reduzir a
pobreza, o BPC e a aposentadoria rural foram criados para ampliar a protecao
previdenciaria para além do trabalho formal assalariado. Entretanto, atualmente, ambas
as iniciativas contribuem na reducdo da pobreza e da desigualdade. Estudos evidenciam
a relevancia do PBC em atender os mais vulneraveis e como uma das mais relevantes
transferéncias monetarias do pais.

A relevéancia do BPC se tornou mais evidente em meio a crise econémica, social
e de salde, sobretudo em virtude da pandemia da covid-19, visto que, o publico-alvo
dessa politica compG@e a populagdo de maior risco a saude no caso de contaminagédo pelo
virus. Além disso, sdo pessoas e familias que, devido ao isolamento social no
enfrentamento da pandemia, possivelmente, se tornaram mais vulneraveis

economicamente.

5.3 PROGRAMA DE RENDA BASICA UNIVERSAL

Apesar dos programas assistenciais mencionados acima, a pobreza continua a ser
um dos principais problemas do Pais. H&, contudo, nesse contexto de profunda
desigualdade, a necessidade de acdes governamentais que priorizem reverter esse quadro.
As discussdes politicas contemporaneas sobre as estratégias de enfrentamento a pobreza
e 0s questionamentos a eficacia da protecdo social visam encontrar uma forma de
combater a pobreza e garantir assisténcia igualitaria e de qualidade aos cidadaos.

Nesse interim, a proposta de implementacdo do programa de Renda basica
Universal (RBU) se difere dos demais programas ja implementados, a medida que, o
direito ao beneficio ndo esta atrelado as condicionantes, tais como: prova de insuficiéncia
econbmica, assiduidade escolar etc. Por este motivo segundo Martinelli (2017), o RBU
se difere da maioria dos beneficios sociais existentes.

De acordo com Van Parijs e Vanderbrought (2018) o RBU é um pagamento
realizado em dinheiro de forma individual e periddica para todos os cidaddos de uma

sociedade, independente de seus rendimentos, sem restricdes condicionantes, sem
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necessidade de contribui¢Bes anteriores e historico de trabalho. Outras nomenclaturas tais
como renda minima universal, renda basica de cidadania, beneficio universal entre outras,
abrangem o0 mesmo conceito.

Segundo Standing (2008), o beneficio de renda basica universal, indica o
pagamento de um valor condizente com as necessidades de sobrevivéncia do individuo,
garantindo seguranca basica, de modo a ter o bastante para se alimentar, ter residéncia,
acesso a educacdo e saude, mas sem a pretensdo de garantir a seguranca econémica total
dos cidadaos.

Contudo, em relacdo a sua implementacdo, algumas questdes ndo estdo bem
definidas, como a fonte de financiamento do beneficio e ao quantitativo do pagamento a
ser adotado, podendo mudar de acordo com a politica aplicada. Assim sendo, um dos
principais desafios é o de equilibrar os custos da implementacdo do beneficio de modo
que seja suficiente a cobrir as necessidades béasicas dos beneficiarios, sem tornar o
programa impraticavel (SILVA, 2018).

Entre os principais argumentos favoraveis a implantacdo do RBU destacam-se:
acabar com o preconceito relacionado aos beneficiarios da assisténcia social, eliminar a
armadilha da pobreza e do desemprego, promover a equidade, balancear o onus dos
tributos de maneira mais justa, simplificar e majorar a transparéncia dos gastos publicos,
desenvolver a educacdo e a qualificacdo da forca de trabalho, valorar trabalhos que nédo
possuem remuneracdo, ser fator gerador do desenvolvimento econdmico, estabilizar
recessdes, promover o empreendedorismo, melhorar os indices de satisfacdo no trabalho,
reduzir os custos relacionados a pobreza, aumentar o poder de negociacdo dos
trabalhadores, reduzir a burocracia estatal, reduzir as fraudes ao sistema pablico, diminuir
a corrupgdo, diminuir o processo de mudancgas ocorridas no mercado de trabalho e
melhorar a saude fisica e mental dos beneficiarios (VAN PARUS;
VANDERBROUGHT, 2018).

Entre os aspectos mais positivos do RBU encontra-se a relagdo da reducéo de
varios problemas associados a seguridade social existente, uma vez que, ndo possui as
condicionalidades de comprovacao de insuficiéncia econébmica como 0s programas com
condicionantes, que impde que o beneficio seja pago enquanto a renda per capita ndo
alcance determinado nivel. Nesse caso, forma-se uma armadilha do desemprego, uma vez
que, em caso de assumir uma vaga de emprego o beneficio deixa de ser pago pelo
governo. Em virtude da inseguranca da continuidade do trabalho, o beneficio se torna

uma opgdo mais segura. Além disso, levando em consideragdo o histérico de baixos
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salarios pagos a populacdo mais carente, caso a remuneracdo pelo trabalho seja
equivalente a recebida pela seguridade, a opcdo mais provavel serd a permanéncia do
beneficio, perpetuando o desemprego (SILVA, 2018).

Por outro lado, 0 RBU por ser um benéfico pago universalmente e independente
da renda, gera incentivo ao emprego. Tendo garantido a remuneragdo proveniente do
beneficio, que Ihe oferece um nivel de seguranca de renda, ao trabalhar tem sua renda
aumentada, com potencial de desenvolver atividades empreendedoras, oportunidade de
estudos e especializacdo, maximizando suas oportunidades de emprego, geracdo de renda
e um aumento da produtividade (VAN PARIJS; VANDERBORGHT, 2018).

Para Standing (2008), a RBU ainda apoia a pratica e o desenvolvimento de
atividades criativas que ndo geram renda imediata como arte, musica, literatura entre
outras, no entanto, tais praticas possuem potencial de gerar beneficios econémicos e
socioemocionais a sociedade.

No que se refere a parte administrativa dos beneficios com condicionalidades, é
necessaria uma estrutura burocratica consistente, uma vez que precisam realizar a
checagem das informac6es dos beneficiarios, de modo a evitar possiveis fraudes o que
tornam os custos mais elevados em relagédo ao RBU. Por outro lado, o pagamento do RBU
é realizado de forma individualizada e ndo a um grupo familiar, eliminando assim a
necessidade de se verificar quantas pessoas vivem em um mesmo endereco, que é uma
das formas de se fraudar os beneficios sociais, uma vez que, a maioria deles é feita por
meio da renda per capita dos domicilios (VAN PARIJS; VANDERBORGHT, 2018).

De acordo com Pereira (2017) com a implementacdo do RBU muitos dos
beneficios ja oferecidos pelos governos poderiam ser eliminados ou se tornarem
desnecessarios o que contribuiria ainda mais na reducdo de custos e burocracia. Desta
forma os programas de transferéncia de renda sem condicionantes e universais, tal como
0 RBU, apresentam vantagens em relacdo aos programas ja implantados no Brasil, uma
vez que, reduziria a burocracia, eliminaria perdas em decorréncia de fraudes, diminuiria
0s custos administrativos envolvidos aos processos e reduziria a quantidade de programas
sociais existentes.

Em relacdo aos beneficios econdémicos proporcionados pelo RBU destaca-se que
0 programa apresenta alto potencial para dinamizar a economia pelo efeito multiplicador,
uma vez que, ao incentivar o emprego, a capacitacdo da mao de obra, maior oportunidade
de estudo e por decorréncia maior produtividade, além de garantir renda para o consumo

minimizando perdas econdmicas relacionadas a recesséo e ao custo da pobreza. Visto
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que, a teoria econdmica keynesiana sobre o efeito multiplicador fiscal, destaca que o
aumento na renda gera aumento no consumo, que por sua vez, gera aumento de
investimento, que leva a rendimentos mais altos e induz ainda mais consumo e
reinvestimento, colaborando para dinamizacao da economia (CARVALHO, 2008).

Outro ponto de relevancia € a elasticidade-renda da arrecadacéo tributaria, que
mede a variacdo da arrecadacdo obtida pelo governo em relagdo a variagdo do produto
interno bruto. Nesse sentido, 0 RBU teria a capacidade de aumentar a demanda por
produtos industrializados e bens de consumo, contribuindo para a arrecadacéo tributéria,
e assim, colaborando para o financiamento do programa de transferéncia de renda. Desse
modo, 0 RBU funciona como um fator de estimulo a demanda, e ainda teria seu custo
reduzido a medida que a arrecadacdo aumenta e o PIB cresce, gerando um ciclo vicioso
de crescimento (SILVA, 2018).

Outro aspecto relevante da RBU esta relacionado aos principios éticos e sociais,
uma vez que, o programa se fundamenta na ideia de que cada individuo precisa ter o
minimo para garantir sua sobrevivéncia e dignidade (ATKINSON, 2011).

O RBU considera todos os cidaddos de uma sociedade possuem o direito a uma
parcela da riqueza circulante no pais, esteja ele produzindo diretamente para tal ou néo,
de modo que, as atividades que ndo sdo reconhecidas pela sociedade como trabalho
possam passa a ter reconhecimento, como: trabalho doméstico, cuidadores de criancas e
idosos, servicos voluntarios, atividades para o bem da comunidade, dedicacdo aos
estudos. Essas atividades contribuem para o bem-estar da sociedade e com a RBU passam
a ser valorizadas (SILVA, 2018).

Contudo, estudos econdmicos apontam alguns argumentos criticos a
implementacdo deste programa, entre eles: aspecto de cunho moral; viabilidade
econbmica; e exequibilidade politica.

Em relacdo as criticas de cunho moral, o RBU por se tratar de um beneficio
incondicional ndo exige dos beneficiarios prova de busca constante de emprego,
treinamentos ou capacitagdes, contribuicdo prévia, entre outras condicionantes. Sendo
assim, ele permite que os beneficiarios disfrutem de contribui¢bes da populacdo
economicamente ativa, sem intencéo de participar do mercado de trabalho, argumentado
pelos criticos como injusto. Para Goldin (2018), a protecao social deve ajudar o individuo
a superar o desemprego, as redes de protecdo devem atuar como um promotor do trabalho
e ndo como garantia de dependéncia estatal. Desse modo, criticas geradas em torno do

trabalho como fonte exclusiva de renda possuem alta complexidade de refutacdo pois
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fazem parte dos conceitos da sociedade, sobretudo, pela religi&o, valores sociais, crenga
na meritocracia, entre outros, desconsiderando assim aspectos historicos, justificando a
pobreza como resultado de escolhas individuais.

A maioria das criticas em relagéo a viabilidade econdmica para a implementacgéo
do RBU foca nos altos custos do programa e na falta de garantia de resultados
satisfatorios. Zamora (2017) levanta a hip6tese de que a implementacéo de um programa
com esta amplitude, pode se tratar de uma utopia, sobretudo pela falta de discussdes dos
detalhes para a concretizacdo desta politica. Para o ator, nenhuma economia poderia pagar
uma RBU generosa sem ter que arrecadar novos fundos, o que requer que &reas como
salde, educacdo, entre outras fiqguem sem um financiamento adequado, de modo que, 0s
governantes teriam que optar entre implementar uma RBU simpléria que talvez néo
atingisse os efeitos desejados, ou eliminar investimentos em outras questdes de
assisténcia social, como o seguro-desemprego e aposentadoria. Corroborando com esta
ideia Kay (2017) ao analisar a RBU em outros paises conclui que tais programas
exigiriam um aumento dos impostos pagos na faixa de 20%.

Uma das principais barreiras para a implementacdo da RBU por parte do Estado
é a obtencdo do apoio politico suficiente. Segundo Groot e Veen (2000) existe uma
divergéncia entre o apoio tedrico a ideia e 0 apoio politico pratico que torne possivel a
implementacao da RBU. O Brasil por meio da Lei n° 10.835, que define em seu art. 1° a
concessao de um beneficio financeiro a todos os brasileiros e estrangeiros residentes no
Brasil ha no minimo cinco anos, adotou a Renda Basica em sua legislacdo De acordo com
Silva (2018), um dos principais entraves para a implementacdo da Lei, foi o fato de que
de acordo com o primeiro paragrafo, o programa deve avancar em etapas, a critério do
poder executivo, priorizando as camadas mais pobres e o fato do valor do beneficio ter
que seguir a lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de
2000). No entanto, a lei de implementacéo da RBU néo estipula um prazo para a expansao
de atendimento do programa e nem a origem dos recursos a serem distribuidos.

Outro argumento bastante difundido é o de que a RBU combateria o problema da
pobreza sem visar diretamente os causadores do ciclo da miséria, que estaria relacionada
ao baixo desenvolvimento educacional do pais, uma vez que, sem a educacdo formal o
cidaddo se tornaria escravo do beneficio sem conseguir sair deste ciclo vicioso da
necessidade. Contudo, pondera-se que a implementacdo da RBU ndo inviabiliza a adog¢do

de outras politicas publicas por parte do governo focadas no combate a miséria, sendo
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palpavel a utilizacdo de dois focos de investimento, o primeiro voltado para as areas de
salde e educacdo e o segundo a implementacdo da renda bésica (SEN, 2018).

5.4 COMPARACAO ENTRE OS PROGRAMAS

A rede de protecdo social brasileira passou, nas Ultimas décadas, por melhorias e
avancos, ainda que insuficientes. A questdo principal que gira em torno deste contexto é
em que medida os programas sociais podem ser aprimorados para diminuir o impacto do
aumento da pobreza ao longo dos proximos anos. Vale destacar, que 0s programas sociais
apresentam impactos positivos sobre a pobreza e as desigualdades sociais na
contemporaneidade, principalmente devido aos programas Bolsa Familia e o Beneficio
de Prestacdo Continuada. Contudo, apesar do sucesso dos Programas citados eles trazem
uma série de desvantagens em relagdo ao Programa de Renda Bésica Universal. Algumas
destas desvantagens seréo enumeradas a seguir:

No caso do Programa Bolsa Familia,

1 - Os valores dos beneficios estdo distantes de suprir as necessidades basicas de
uma familia, como educacéo, alimentacdo, moradia, satde etc. Principalmente devido ao
aumento da crise econémica e social, do desemprego, da informalidade, aumento de
precos, sobretudo de alimentos, contas de luz, &gua e gas de cozinha. Como exemplo, o
DIEESE (2022) destaca que o pre¢co médio da cesta basica nas principais cidades
brasileiras, em janeiro de 2022, ultrapassou a R$ 600,00 (Goiania — R$ 624,91; Belo
Horizonte — R$ 632,83; Rio de Janeiro - R$ 692,83; Sdo Paulo - R$ 713,86), 0 simples
confronto entre o valor médio do beneficio mensal recebido pelas familias beneficiarias
e 0 custo de uma cesta basica revela o quanto o montante é insuficiente para suprir as
despesas com alimentacdo de uma familia.

2 - Ao eleger as familias que tém em sua composic¢do criancas e/ ou adolescentes
e mulheres gestantes ou nutrizes, deixa-se de lado outros grupos vulneraveis da sociedade
que também precisam de atengdo do Estado, como por exemplo: grupos familiares sem
filhos e familias compostas apenas por adultos. Nesse sentido, Silva (2007) considera que
a responsabilidade social do Estado requer uma ampla cobertura, na medida em que toda
a populacéo precisa ser devidamente incluida com critérios justos e capazes de alcancgar
a todos. Uma focalizagdo fragmentada pode ser incapaz de alcancar a totalidade dos

segmentos populacionais que estdo demandando atengéo especial.
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3 - Tem caréater temporéario e ndo gera direito adquirido. A elegibilidade é revista
a cada dois anos, o que gera inseguranca constante da subsisténcia da familia. Para Avila
(2013), os beneficiarios ficam a mercé de cortes, incrementos ou restricdes orcamentarias
definidas pelo governo federal a cada ano.

4 - O cumprimento as condicionalidades nas areas de saude, educagao e assisténcia
social, responsabiliza ao poder publico ofertar esses servi¢os, como também garantir o
acesso a eles, o que nem sempre acontece. Desse modo, as familias ficam vulneraveis a
perdas e suspensdes do beneficio em caso de ndo cumprimento das condicionalidades.
Lavinas (2007) apresenta o conflito existente na cobranca das condicionalidades por parte
do Estado, uma vez que, este mesmo Estado ndo consegue garantir minimamente a sua
parte que seria a de ofertar a disponibilidade destes servicos.

5 - A fiscalizacdo ao cumprimento das condicionalidades é de responsabilidade do
governo e demanda de recursos financeiros e humanos qualificados. O cumprimento das
condicionalidades depende da capacidade organizativa do Estado em todos os niveis de
governo para garantir a insercdo das familias aos programas de salde e educacao, assim
como, a fiscalizacdo do cumprimento das condicionalidades pelas familias inseridas, no
entanto, a insuficiéncia de recursos humanos qualificados e a insuficiéncia financeira
comprometem todo o sistema do programa (ESTRELLA; RIBEIRO, 2008).

6 - Os beneficiados, no geral, ndo identificam o beneficio como um dever do
Estado e um direito do cidaddo, mas sim como uma “bondade” do governo. Podendo os
beneficios serem utilizados como ferramentas de cunho eleitoreiro. Segundo Licio et al.
(2009) os beneficiarios do PBF tendem a votar nos candidatos em que eles acreditam estar
relacionados a concesséo de seu beneficio.

No caso do Beneficio de Prestacdo Continuada,

1 - Diante dos cenarios demogréafico, econémico e social do pais, tende a aumentar
0 quantitativo de beneficiarios nos préximos anos, sobretudo em funcdo do acelerado
processo de envelhecimento da populacdo. Segundo as projecGes do IBGE (2022), em
2060 o grupo etario com mais de 65 anos de idade deve corresponder a 25,50% do total
da populacgdo brasileira. Ultrapassando o numero de jovens até 14 anos de idade, que
atingira a um percentual de 14,72% do total da populagéo.

2 - O Estatuto do Idoso (2003), no Artigo 34, estabelece que aos idosos que néo
possuam meios para prover sua subsisténcia, nem de té-la provida por sua familia, é
assegurado o BPC e faz referéncia a idade de 65 anos para inicio do recebimento do

beneficio mensal de um salario-minimo. No entanto, 0 mesmo Estatuto considera como
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pessoa idosa aquela com 60 anos ou mais de idade. Desta forma, exclui do programa parte
da populacéo idosa nacional, ou seja, idosos com idade entre 60 a 64 anos.

3 - Para que os destinatarios possam ser incluidos no programa se faz necessario
demonstrar além de sua propria miserabilidade, também a de sua familia. Isso porque,
para que o idoso ou o deficiente tenha direito ao beneficio é indispensavel que sua familia
ndo possua condicdes financeiras de sustent-los. Portanto, ndo acena para a possibilidade
de ascensdo social, uma vez que, se a renda familiar ultrapassar o patamar estabelecido o
beneficiario é desligado do programa.

4 - A responsabilidade do Estado é secundaria a da familia, visto que, a familia é
a principal responsavel pela manutencao dos idosos e pessoas com deficiéncia. Portanto,
a responsabilidade do Estado é subsidiaria ou residual, uma vez que o Estado somente
arcara com a responsabilidade pela manutencdo do minimo de dignidade e cidadania do
idoso e do deficiente quando a sua familia ndo tiver condicGes de prover a sua subsisténcia
e houver demonstrado a sua miserabilidade (PEREIRA, 2012).

5 - A nocdo de deficiéncia fica dependente da subjetividade da avaliagdo médica.
As pericias avaliam os impedimentos corporais dos solicitantes do BPC no sentido de
ponderar ndo o quanto tais impedimentos reduzem as suas chances de suprirem as
necessidades basicas como garantia da dignidade humana, mas o quanto a incapacidade
produtiva dos corpos pode ser afetada (SANTOS, 2010).

6 - Ha inseguranca social de idosos beneficiarios em relacdo as suas condi¢des de
vida, principalmente, em relagéo ao receio de ter o0 BPC suspenso ou mesmo cancelado
pelo governo federal. “Tal fato aponta para a grande instabilidade e as fragilidades que
nosso sistema de protecdo social enfrenta na direcdo de garantir os direitos sociais”
(CONCEICAO, 2020, p. 428).

7 - Os parametros de avaliacdo da condicionalidade de renda estabelecidos em
patamares muito baixos excluem parte da populacdo que possivelmente necessitaria de
apoio do beneficio. Barbosa e Silva (2009) destacam que este beneficio contradiz o
aspecto de um programa de renda minima que deve ser universal, pois nem todos 0s
idosos e deficientes fisicos tém direito de recebé-lo, uma vez que, ao determinar limite de
idade e condicdes de incapacidade para o trabalho e a vida independente, exclui parcela
consideravel deste grupo de pessoas.

8 - O beneficio ndo se orienta numa perspectiva de direito, para ser reconhecido
como beneficiario é necessario justificar a condi¢do de necessitado e impossibilitado,

atribuido a condigéo de fragilidade fisica associada a econdmica. Segundo Sposati,
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Carvalho e Fleury (2012), aos necessitados, invisiveis juridicamente, cabe o direito ao
agradecimento. Ao se constituir como ajuda se pde imediatamente no campo de néo-
direito.

A Constituicdo Federal de 1988, com intuito de promover a protecdo e a justica
social e o bem-estar, estabeleceu que a assisténcia social deva ser prestada a quem dela
necessite. Porém, conforme se aferiu a plena finalidade almejada pela Constitui¢do ainda
ndo foi alcancada até o momento, uma vez que 0s programas sociais implantados no
Brasil na contemporaneidade ocorrem de forma seletiva, restritiva, dando ensejo a
exclusdo de varios grupos sociais, no que se refere ao acesso aos beneficios, frustrando
com isso 0s objetivos estabelecidos na Constituicdo. Desse modo, se faz necessario um
sistema que estabeleca mecanismos aptos a assegurar os direitos fundamentais das
pessoas, conferindo-lhes cidadania plena.

Nesse sentido, a implementacdo da RBU no Brasil poderia atenuar diversos
aspectos controversos apontados acima, nos programas ja implantados. Estudos de Silva
(2018) apontam importantes impactos positivos do RBU, destacados a seguir:

1. Nao possui condicionalidades excludentes. Desta forma, elimina a necessidade
de comprovacao de idade, renda individual, renda familiar, condi¢do de saude, grupo
familiar especifico, etc.; 2. Trata-se de um programa permanente, gerando seguranca de
renda para garantia das necessidades basicas de um ser humano, como moradia,
alimentacdo, educacdo, saude etc.; 3. Trata-se de um pagamento realizado de forma
individual e independente dos rendimentos do ndcleo familiar; 4. O Estado assume
posicdo priméaria como responsavel garantidor do bem-estar social; 5. Ndo possui carater
fiscalizatério, reduzindo os custos operacionais do Estado; 6. Tende a diminuir a
desigualdade e a pobreza; 7. Elimina a armadilha da pobreza e do desemprego; 8.
Evidencia o direito constitucional de cidadania, eliminando a utilizacdo politica dos
beneficios. Pois se credita que a garantia de uma renda basica ajudaria a romper com
praticas clientelistas; 9. Nao exige o cumprimento de condicionalidades constantes, ndo
havendo, portanto, vulnerabilidade a perdas; 10. Colabora para o crescimento e
desenvolvimento econdmico, tendo em vista a dinamizagdo da economia por meio do

aumento do consumo.
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6 CONCLUSAO

A dissertacdo teve como mote analisar, discutir e compreender, a partir dos
resultados apresentados pela literatura, a relacdo entre os segmentos mais vulneraveis da
populacéo brasileira e as politicas publicas de enfrentamento a pobreza e a desigualdade,
partindo da convicgdo da importancia e da necessidade de expanséo e fortalecimento de
politicas e servicos publicos direcionados a esta parcela da populagédo, de modo a mitigar
0s problemas associados a extrema desigualdade econémica e social existente no pais.
Busca contribuir para este propdésito discutindo alternativas para os programas de
transferéncia de renda direta, de forma a tornar mais efetivas as politicas publicas de
inclusdo, promocéo e protecdo social.

Apesar dos avancos com a implementacao de programas de assisténcia social, a
pobreza e a desigualdade persistem no pais. A desigualdade de renda entre os brasileiros
permanece elevada e o pais continua como um dos que apresentam os mais elevados
niveis de desigualdade do mundo. Muito embora as politicas de transferéncia de renda
adotadas tenham reduzido parcialmente a pobreza entre 2002 e 2013, retrocessos foram
percebidos desde 2015, sobretudo, em relacdo a extrema pobreza.

Buscar compreender as questdes relacionadas as desigualdades implicam em
entender o conceito da ideologia liberal e da meritocracia onde, segundo a qual, as
posicBes sociais sdo determinadas pelos esforcos individuais, ou seja, as disparidades
existentes entre as condi¢des de vida dos individuos se devem aos esfor¢os e conquistas
pessoais insuficientes. Em contrapartida, as desigualdades sociais e econdmicas
analisadas pelo ponto de vista de renda e riqueza, evidenciam diferencas relevantes entre
as classes sociais mais privilegiadas e as mais pobres, sobretudo no que se refere as
condicdes de vida, moradia, educacdo, alimentacdo, assisténcia médica etc.

No Brasil, o histérico das desigualdades entre as classes sociais se entrelaca com
a conjuntura historica de escraviddo e com 0s processos que sucederam a aboligdo
deixando vulneraveis e marginalizados determinados grupos sociais. Além disso, fatores
externos no contexto de crises do sistema capitalista, como inflagdo, desemprego e
eventos adversos como o da pandemia de covid-19, afetaram e agravaram a evolugéo da
desigualdade. Entretanto, compete ao Estado intervir com politicas publicas de protecéo
social voltadas para a redugéo da vulnerabilidade da populacdo. A intervencdo do Estado
na garantia da cidadania e nos direitos sociais dos brasileiros tem como referéncia a

Constituicdo Federal 1988. Contudo, a falta de um sistema, a partir da perspectiva de



79

bem-estar social, com politicas como direitos de cidadania e ndo como medidas
assistencialistas limitou a capacidade das acGes implementadas ao longo dos anos de
diminuir significativamente o impacto das desigualdades socioecondmicas, em uma
perspectiva permanente.

O argumento principal da dissertacdo é que os programas de transferéncia de renda
direta analisados neste estudo (Programa Bolsa Familia e Beneficio de Prestacéo
Continuada) sdo insuficientes para a superacdo da pobreza e da desigualdade entre os
brasileiros e que um programa de Renda Basica Universal pode ser uma solu¢do mais
eficaz diante do cenario grave e crescente de desigualdades sociais, pobreza e extrema
pobreza, existente e persistente no Brasil.

Os programas de transferéncia de renda direta pelo governo federal,
implementados atualmente no Brasil (PBF e BPC), sem natureza contributiva e sem
relacdo com o mercado formal de emprego, sdo assegurados apenas aqueles que cumprem
com requisitos de rendimentos estabelecidos por cada um deles. Numa anélise a ambos
0s programas, considerando os seus objetivos e com base na literatura exposta neste
trabalho, fica evidente o éxito dos dois programas que hoje se posicionam como as
iniciativas sociais mais representativas no que se refere as politicas sociais do pais, uma
vez que eles tém legitimidade popular, tém aceitacdo por parte dos beneficiados e tém
quantitativos de beneficiarios cada vez mais significativos. Por outro lado, no que diz
respeito as suas metas, 0s mesmos ndo podem ser considerados como geradores de
mudangas expressivas, tendo em vista a persisténcia da pobreza da populagéo, o aumento
de pessoas em estado de extrema pobreza, a concentracdo de riquezas e a constancia das
desigualdades sociais.

Cabe destacar que a populacdo brasileira cadastrada no CadUnico, portanto,
consideradas em situacao de pobreza, contabilizavam o total aproximado de 79,3 milhdes
de pessoas em 2021, representando cerca de 37% da populacgdo, no entanto o nimero de
pessoas atendidas pelo PBF no mesmo ano era de 44,1 milhdes e de beneficiadas pelo
BPC eram 4,9 milhdes pessoas, perfazendo um total de pessoas atendidas pelos dois
programas de aproximadamente 49 milhdes, evidenciando assim uma defasagem de 30,3
milhGes de pessoas em situacdo de pobreza desassistidas por ambos 0s programas.

Vale ressaltar que a pobreza e a desigualdade social ndo devem ser relacionadas
apenas ao quantitativo dos recursos econémicos, uma vez que eles ndo sao suficientes

para supera-las. Aspectos como: oportunidades de educagdo, acesso a saude e ao trabalho
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digno, entre outros, devem ser considerados como indicadores para a implementacdo de
outras politicas publicas.

No que diz respeito as vantagens da implementacao do programa RBU em relacéo
aos demais programas, apresentados nesta dissertacdo, para minimizacéo da pobreza e da
desigualdade de cidaddos brasileiros considera-se que por ser o RBU um beneficio pago
independente da renda 0 mesmo ndo desestimula o beneficirio na busca de oportunidades
no mercado de trabalho, visto que o beneficio lhe oferece um patamar de seguranca de
renda. Desta forma, o trabalho seria um fator multiplicador de renda, com potencial de
encorajar atividades empreendedoras, proporcionar oportunidade de estudos melhorando
assim as chances de obter empregos com remunerac¢des mais atrativas, além de qualificar
a mao de obra nacional. Por sua vez, 0 aumento na renda gera um aumento no consumo
e nos investimentos, induzindo a geracdo de emprego para atendimento da nova demanda,
gerando um circulo vicioso benéfico para o desenvolvimento econémico e social.

O RBU evidencia todo cidaddo como sendo merecedor de uma parte da riqueza
do pais, independente de contribuir diretamente para esta riqueza ou nao. Acredita-se,
portanto, que um programa nos moldes da RBU pode contribuir positivamente para a
reducdo da pobreza e da desigualdade do pais. Portanto, a auséncia de condicionalidades
para acesso a renda gerada no Pais deve se constituir como um direito a cidadania, apenas
sendo necessario para recebé-la, ser um cidadéo brasileiro.

Foi possivel observar que os valores pagos aos beneficiarios do BPC sdo muito
superiores aos pagos pelo PBF, portanto apresentam um dispéndio maior aos cofres
publicos, nesse sentido, pressupde-se que a implementacdo da RBU serd ainda mais
onerosa, tendo em vista que, atendera toda a populacdo nacional com uma renda minima
condizente com os paramentos de sobrevivéncia e dignidade humana.

E notorio que a RBU se trata de uma ideia transformadora da nossa sociedade,
muito embora ndo seja solugédo que elimine todas as mazelas. Muitos a enxergam como
uma utopia do nosso tempo, como algo impossivel e irrealizavel, porém a nogéo de utopia
também diz respeito a um lugar desejavel, desta forma essas ideias utdpicas podem servir
de fonte inspiradora e norte, como experiéncia transformadora em varias partes do
mundo. A no¢do do RBU serve como parametro da redistribuicdo e ajustes de outros
programas de transferéncia de renda em relacdo a sua adequacdo e aperfeicoamento. A
discussao sobre o tema vai além dos aspectos imediatos e econdmicos, levando a refletir

sobre como atingir seus objetivos por meio das politicas publicas.
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Sendo assim, para maior consisténcia ao estudo apresentado, sugere-se, para
trabalhos futuros, uma analise apurada de viabilidade a implementagdo da Renda Bésica

Universal no Brasil em patamares de valores suficientes a serem distribuidos
individualmente a cada cidadao.
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