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RESUMO

Nas ultimas trés décadas, a propor¢do de pessoas abaixo da linha de pobreza foi reduzida
substancialmente no Brasil. Parte desta reducdo ocorreu em funcdo de programas de
transferéncia de renda do pais, como o Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2004 e que
beneficia, atualmente, mais de 12 milhdes de familias pobres e extremamente pobres. O
objetivo desta dissertacdo € discutir o desenho e o0s impactos deste programa a partir de uma
analise baseada na abordagem das capacitacGes. Para isto sdo apresentados 0s conceitos
fundamentais referentes a abordagem das capacitacGes e ao pensamento de Amartya Sen, bem
como as principais caracteristicas do Bolsa Familia, seus antecedentes e o0s impactos
provocados nas areas da educacdo, saude, alimentacdo, trabalho, empoderamento das
mulheres e pobreza. Estes impactos e o desenho do PBF sdo analisados a partir do
instrumental obtido através do estudo da abordagem das capacitacdes. Ademais, sao
apresentadas algumas propostas ao Bolsa Familia visando a atuacdo deste programa sobre as

multiplas dimensdes responsaveis pelo fendmeno da pobreza.

Palavras-chave: Amartya Sen, abordagem das capacitacdes, Programa Bolsa Familia.



ABSTRACT

In the last three decades, the proportion of people below the poverty line was reduced
substantially in Brazil. Part of this reduction was due to income transfer programs in the
country, as the Bolsa Familia Program (PBF), established in 2004 and currently aiding more
than 12 million poor and extremely poor families. The purpose of this paper is to discuss the
design and the impacts of this program from an analysis based on the capabilities approach.
Therefore, it’s bring forward the fundamental concepts concerning the capabilities approach
and the Amartya Sen’s work as well as the main characteristics of the Bolsa Familia, its
antecedents and impacts caused in education, health, food, work, empowerment of women
and poverty. These impacts and the design of PBF are examined from the instrumental
obtained through the capabilities approach. Futhermore, some proposals are introduce in order

to Bolsa Familia Program operate on the multiple dimensions that cause poverty.

Key Words: Amartya Sen, capability approach, Bolsa Familia Program.
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1 INTRODUCAO

De acordo com estudos realizados pelo Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), nas ultimas trés décadas, a proporcao de pessoas abaixo da linha
de pobreza reduziu substancialmente no Brasil, entretanto, apesar desse resultado, o nivel de
pessoas pobres continua elevado. Parte da reducdo da pobreza, nesse periodo, deveu-se aos
programas de transferéncia de renda do pais, como o Programa Bolsa Familia (PBF). O Bolsa
Familia foi criado no ano de 2004, alcanca mais de 12 milhdes de familias e tem como
principal objetivo combater a pobreza, a fome, e estimular os individuos nos campos da
educacdo e da salde. Os beneficiarios do programa sdo pessoas das camadas pobre e
extremamente pobre que, como contrapartida, devem assumir as condicionalidades
estabelecidas pelo PBF.

A abordagem das capacitacOes, por sua vez, define pobreza como privacdo de
capacitacOes, e ndo somente como falta de renda. Capacitacdes séo liberdades para levar um
modo ou outro de vida em funcdo da realizacdo de funcionamentos, ou seja, das diversas
particularidades que um individuo pode considerar valiosas ter ou fazer.

Assim sendo, o presente trabalho, desenvolvido a partir de textos e pesquisas
referentes a abordagem das capacitacdes e ao Bolsa Familia, tem como objetivo principal
discutir os impactos deste programa através dos conceitos mais importantes estabelecidos por
Amartya Sen no ambito das capacitacdes e funcionamentos. Os objetivos especificos dizem
respeito a apresentar a abordagem das capacita¢cdes, dando enfoque ao posicionamento de Sen
sobre a relacdo entre pobreza e privacdo de capacitacdes, apresentar o desenho do PBF, expor
suas principais caracteristicas e identificar seus impactos sobre as familias beneficiadas.

Para atingir tais objetivos, o trabalho estd estruturado em cinco capitulos, sendo o
primeiro esta introducéo.

O segundo capitulo apresenta os conceitos fundamentais da abordagem das
capacitacOes. Para tanto, sdo apresentadas as ideias de seu principal tedrico, Amartya Sen,
juntamente com algumas questdes levantadas por Martha Nussbaum. Os conceitos de
capacitacOes, funcionamentos, liberdades e desenvolvimento séo aqui definidos, bem como as

capacitacOes centrais de Nussbaum. O Relatorio de Desenvolvimento Humano 2009/2010, do
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Programa das NagBes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), é destacado por sofrer
influéncia do pensamento seniano, percebendo o capital humano como central no combate a
pobreza e no crescimento econdmico. Por fim, trés estudos sobre pobreza, que utilizaram a
abordagem das capacitacGes como instrumento de analise, sdo apresentados. A finalidade é
esclarecer a base da abordagem das capacitagdes para, adiante, usa-la como ferramenta na
critica sobre o Bolsa Familia.

O terceiro capitulo descreve o desenho do PBF, seus antecedentes e seus impactos em
relacdo as familias beneficiadas e a pobreza no Brasil. Sdo descritos os objetivos do
programa, suas principais caracteristicas, as condicionalidades assumidas pelos beneficiarios e
0s papeis dos governos municipais, estaduais e Federal no que diz respeito a gestdo. Por
ultimo, os impactos do Bolsa Familia na educacdo, saude, alimentacdo, trabalho,
empoderamento das mulheres e pobreza, temas de diversos artigos e trabalhos, sdo
organizados e compilados.

No quarto capitulo, o desenho do PBF, juntamente com seus impactos apresentados
anteriormente, sdo analisados a partir da abordagem das capacitacdes. Tais questdes sdo
examinadas em funcdo das capacitacBes e das diversas dimensdes afetadas pela privacao de
realizar funcionamentos. Apos esta discussao, sdo apresentadas algumas propostas de Souza
(2011) para o aperfeicoamento do Bolsa Familia, no que diz respeito & promocdo das
capacitacdes béasicas da populagdo mais pobre.

O quinto e ultimo capitulo consiste na conclusdo do trabalho, em que estdo destacados

0s aspectos mais relevantes do objeto desta dissertacao.
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2 A ABORDAGEM DAS CAPACITACOES

Um individuo provido de renda pode nédo ter a liberdade para realizar aquilo que
considera valoroso. Em relacdo ao desenvolvimento humano, a variavel renda ndo pode ser
considerada um fim em si mesma, mas um meio para se alcancar o que se deseja. Da mesma
forma, um individuo que estd bem em relacdo a métrica mental do prazer e da felicidade, pode
estar substancialmente desprovido da oportunidade de estar adequadamente alimentado,
vestido ou educado.

Este capitulo tem como objetivo apresentar a abordagem das capacitacbes, uma
avaliacdo alternativa de bem-estar que utiliza como objetos-valor os funcionamentos e as
capacitacdes. Os conceitos fundamentais de Amartya Sen, principal tedrico da abordagem,
sdo aqui pontificados. Subsequentemente, o texto trata de Martha Nussbaum, relevante tedrica
da perspectiva das capacitacdes que se contrapde a Sen em relacdo a utilizacdo de uma lista
pré-estabelecida das capacitacbes essenciais para uma vida digna. Por Gltimo, s&o
apresentados o Relatério de Desenvolvimento Humano, 2009-2010, que utiliza como
fundamento concepcdes de Sen, juntamente com trés estudos nos quais a abordagem das
capacitacOes € aplicada, procurando desta forma exemplificar a utilizacdo da perspectiva das

capacitacGes em analises socioecondmicas.

2.1. AMARTYA SEN

Qualquer teoria ética dos ordenamentos sociais que possa ser sustentada defende a
igualdade entre os individuos em certo “espaco”, exigindo igual tratamento em algum aspecto
significativo. Isso significa que cada uma dessas teorias reivindica a igualdade em termo de
alguma variavel, ou seja, o espaco usado € que difere de teoria para teoria. Em funcdo dessa
questdo, Amartya Sen (1979) defende que a pergunta geralmente feita “por que a igualdade?”
é impropria. O que realmente caracteriza cada abordagem é a variacdo das respostas

referentes a pergunta “igualdade de qué?”. Este ¢ o verdadeiro questionamento que deve ser
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levado em conta para compreender as diferencas entre as diversas abordagens éticas dos
ordenamentos sociais.

Geralmente, a igualdade ¢é avaliada identificando-se algum aspecto especifico de um
individuo (renda, riqueza, felicidade, liberdade, direitos, oportunidades) e comparando-o0 com
0 mesmo aspecto de outra pessoa. Dessa forma, o julgamento da desigualdade é dependente
da escolha da variavel em cujos termos sao feitas as comparacdes. Ao mesmo tempo em que
os “igualitaristas de renda” exigem rendas iguais, os “igualitaristas de bem-estar” trabalham
com niveis iguais de bem-estar. Os utilitaristas classicos, por sua vez, defendem pesos iguais
para as utilidades de todos, e os libertarios puros exigem igualdade em relacdo a uma série de
direitos e liberdades.

Entretanto, a paridade em termos de uma variavel implica que a teoria estudada
possivelmente ndo seja igualitaria em relacdo a outra variavel, ja que duas perspectivas
podem, provavelmente, conflitar entre si. Como a exigéncia de igualdade em termos de uma
variavel tende a ser incompativel com a igualdade em termos de outra, na pratica a
importancia da pergunta “igualdade de qué?” acaba fazendo alusdo a diversidade real dos
seres humanos. Todos os individuos sdo profundamente diversos em suas caracteristicas
pessoais, tais como idade, sexo e habilidades, e nas circunstancias em que vivem, como
ambiente social e patrimonio disponivel. E devido a esta diversidade que a énfase no
igualitarismo em um campo pede a rejei¢do do igualitarismo em outro. De acordo com Sen
(2008, p. 51):

Os seres humanos diferem uns dos outros de muitos modos distintos.
Diferimos quanto a caracteristicas externas e circunstanciais.
Comecamos a vida com diferentes dotagfes de riqueza e
responsabilidade herdadas. Vivemos em ambientes naturais diferentes
— alguns mais hostis do que outros. As sociedades e comunidades as
quais pertencemos oferecem oportunidades bastante diferentes quanto
ao que podemos ou ndo podemos fazer. Os fatores epidemiol6gicos da
regido em que vivemos podem afetar profundamente nossa saude e
bem-estar [...] Mas além dessas diferencas nos ambientes natural e
social e nas caracteristicas externas, também diferimos em nossas
caracteristicas pessoais [...]. E estas sdo importantes para avaliar a
desigualdade.

Se todos os individuos fossem exatamente iguais tanto no que diz respeito as suas
qualidades internas quanto em relacdo as circunstancias em que viveram e vivem, a igualdade

em um espacgo tenderia a ser congruente com as igualdades em outros espa¢os. Uma das
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consequéncias da diversidade humana é esta: a igualdade em um espaco tende a andar, de
fato, junto com a desigualdade em outro espaco.

A diferenca entre as pessoas é um aspecto fundamental no que se refere a igualdade, e
qualquer investigacdo em relacdo a esta ndo deveria desconsiderar esse aspecto ou presumir
uma uniformidade entre os individuos. A diversidade humana ndo corresponde a uma
dificuldade a ser ignorada ou a um fator secundario de uma teoria. Contudo, é sabido que
acomodar tais diversidades nas atuais estruturas de avaliacdo da desigualdade é um exercicio
dificil.

Segundo Sen (2000), a posicdo de uma pessoa num ordenamento social deve ser
julgada por duas perspectivas diferentes: a liberdade para realizar e a realizacdo em si. A
liberdade diz respeito a oportunidade real de se fazer ou alcancar aquilo que se valoriza; ja a
realizacdo refere-se aquilo que é alcancado. Sen afirma que essa distin¢do é central para a
avaliacdo social e também para julgar a eficiéncia, que dessa forma pode ser vista em termos
de liberdades para realizar ou de realizagdes individuais.

A realizacdo e a liberdade para realizar podem ser avaliadas de diferentes maneiras,
como por meio da utilidade (prazeres obtidos ou desejos satisfeitos); da opuléncia (rendas ou
consumos); e da qualidade de vida (padrdo de vida). A escolha entre esses espacos €
significativa no que diz respeito a vida das pessoas e ao que elas conseguem alcancar, tendo
grande importancia na avaliagdo da desigualdade, principalmente para responder ao

questionamento “igualdade de qué?”.

2.1.1 Capacitagdes e Funcionamentos

Sen (2000) apresenta uma diferente abordagem para avaliar os ordenamentos sociais,
fornecendo uma nova maneira de analisar a igualdade e a desigualdade: as capacitacdes dos
individuos para realizar funcionamentos que eles tém razdo para valorar.

Os funcionamentos representam as diversas particularidades que uma pessoa pode
considerar valiosas ter ou fazer. Esses funcionamentos podem variar dos mais elementares,
como estar adequadamente nutrido e livre de doencas evitaveis e de morte prematura; aos
mais complexos, como ter respeito proprio e poder participar da vida em comunidade. A
capacitacdo de alguém, por sua vez, esta baseada nas diversas combinacdes alternativas de

funcionamentos cuja realizacdo € possivel para essa pessoa, representando a liberdade para
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levar um modo ou outro de vida. Dessa forma, de acordo com a l6gica seniana, o estudo da
igualdade deve estar focado na liberdade de escolha dos seres humanos, devendo a vida ser
compreendida como um conjunto de “funcionamentos” inter-relacionados que abrange os
estados e as acoes.

Segundo Clark (2005), na prética Sen utiliza o termo capacitacdo num sentido mais
amplo para se referir as diversas alternativas de combinagdes de funcionamentos que uma
pessoa pode valorar e das quais ira escolher uma. Dessa forma, a nocdo de capacitacdo é
utilizada como um sinénimo para conjunto de capacitacGes. Gasper (2002), por outro lado,
ainda distingue as S-capacitacdes das O-capacitacdes. As S-capacitacdes’ sdo aquelas mais
cotidianas, sdo as capacitacdes cognitivas e sociais. As O-capacitacdes? possuem um sentido
mais abstrato, sdo o conjunto de caminhos viaveis que um individuo pode ter, um conjunto de
alternativas de vida que pode adotar.

O foco da abordagem das capacitagbes no espaco dos funcionamentos é
substancialmente diferente das abordagens tradicionais de igualdade que envolvem as
variaveis renda, riqueza ou felicidade. Sen (1979) afirma que questdes como exploracdo ou
discriminacdo, por exemplo, exigem o uso de informacgdes que ndo podem ser totalmente
captadas pelas outras abordagens citadas anteriormente. Ao julgar a igualdade, a eficiéncia e a
justica em termos das capacitagdes para realizar aquilo que se tem razdo para valorizar, a
perspectiva das capacitacdes leva em conta a diversidade humana como um fator importante.

De acordo com Clark (2005), Sen enfatiza em seus trabalhos, da mesma forma que
Adam Smith, que o crescimento econdmico e a expansao de bens e servi¢os sao necessarios
para o desenvolvimento humano. Entretanto, Sen também reitera o argumento de Aristoteles
de que riqueza néo € til por si s6, mas para se alcancar algo mais. Ao buscar a qualidade de
vida, € preciso levar em conta o que os individuos sdo capazes de realizar. Clark ainda destaca
a importancia dada por Sen para o fato de que diferentes pessoas e sociedades diferem em sua
capacitacdo de converter renda e bens em realiza¢des valorosas.

No que diz respeito a variavel renda, Sen (2000) identifica pelo menos cinco fontes de
desigualdade entre a renda real e as necessidades (bem-estar e liberdade) que dela se obtém:
as heterogeneidades pessoais; as diversidades do meio (como as circunstancias climaticas); a
variagdo no ambiente social; a diferenca de perspectivas relativas (que depende de

convencoes e costumes); e a distribui¢do de renda na familia.

! «§” vem das palavras skill (habilidade) e substantive (real).
2«0” vem das palavras options (op¢des) e opportunities (oportunidades).
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Outro conceito pelo qual a abordagem das capacitagdes se diferencia € o da “igualdade
de oportunidades”. A capacitagdo de um individuo para realizar representa as oportunidades
que esta possui para buscar seus objetivos, porém, o conceito de igualdade de oportunidades,
de acordo com Sen, foi definido na literatura sobre politicas como “disponibilidade igual de
algum meio especifico”, referindo-se a igual aplicabilidade de uma barreira ou restricdo
especifica. Logo, a igualdade de oportunidades ndo diz respeito a igualdade de liberdades
abrangentes, e isto ocorre em funcéo da diversidade fundamental entre os seres humanos e da
existéncia de diferentes meios (como renda ou riqueza) que ndo se encaixam na defini¢do de
igualdade de oportunidades.

Na abordagem das capacitacdes, 0s objetos-valor, ou seja, aqueles que contém pesos
positivos e especificam o espaco de avaliacdo, sdo as capacitacdes para realizar 0s
funcionamentos e os funcionamentos em si, que fazem parte dos elementos constituintes do
bem-estar. Entretanto, é preciso destacar que o foco deve estar relacionado com interesses e
valores fundamentais, na medida em que alguns funcionamentos podem ser considerados
triviais e negligenciaveis enquanto outros séo tidos como relevantes.

O principal obstaculo tedrico nessa abordagem das capacitacdes é o das comparagdes
interpessoais que surgem do fato de que nem todas as capacitacbes possuem a mesma
importancia: a capacitacdo de se locomover tem um significado diferente da capacitacéo de
jogar futebol, por exemplo.

Dessa forma, é possivel observar que alguns tipos de capacitacGes, concebidas de
modo amplo, ndo tém grande importancia, e aquelas que possuem, precisam ser comparadas
entre si. Esta discriminacdo faz parte da abordagem das capacitacdes, e € uma dificuldade
natural a ser enfrentada por esta formulacdo. A afirmacéo fundamental é que na avaliacdo do
bem-estar os objetos-valor sdo os funcionamentos e as capacitacoes, e isto ndo implica que
todos os tipos de capacitagOes sdo igualmente valiosos, nem indica que qualquer tipo de
capacitacdo (mesmo aquela mais remota) precisa ter algum mérito na avaliacdo do bem-estar
da pessoa.

O foco nas capacitagbes basicas pode ser visto como uma extensdo natural da
preocupacdo do filésofo John Rawls com os bens primarios: a atengdo é tirada das
mercadorias e se volta para o que essas, no caso, podem fazer pelo ser humano, existindo aqui
a questdo de como a conversdo dos bens varia de individuo para individuo. Outra
caracteristica semelhante nas duas abordagens é que tanto a de Rawls como a das
capacitacbes dependem de fatores culturais. Na abordagem das capacitagcdes, como afirma
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Clark (2005), fatores como convencdes sociais e classe econdémica ou status séo importantes
para perceber que capacitagdes sdo importantes para aquele individuo.

Sen (1979) afirma que a abordagem das capacitacfes tem algo a oferecer na medida
em que destaca o valor dos funcionamentos e das capacitacdes, opondo-se a atencao dirigida
somente aos meios para essas realizacdes e liberdades (como recursos e rendas). Assim, a
valoracgéo relativa de diferentes funcionamentos e capacitacdes precisam ser parte integrante
do exercicio. Entretanto, mesmo quando ndo existe um acordo sobre os pesos relativos a
serem atribuidos aos funcionamentos, a abordagem das capacitacGes pode proporcionar
respostas definidas. Ter mais de cada funcionamento ou capacitacdo relevante representa uma
situacdo melhor, e isto pode ser determinado sem que se chegue a um acordo sobre 0s pesos
relativos.

Essas capacitacdes sdo principalmente um reflexo da liberdade para executar
funcionamentos valiosos. Ela se concentra diretamente sobre a liberdade como tal e ndo sobre
0s meios para realizar a liberdade, e identifica as alternativas reais que se tem. Neste sentido,
ela pode ser vista como um reflexo da liberdade substantiva. Como os funcionamentos sao
constitutivos do bem-estar, a capacitacdo representa a liberdade de uma pessoa para realizar
esse bem-estar e é relevante tanto para essa liberdade quanto para o nivel de bem-estar
realizado, sendo necessario destacar que a efetivacdo do bem-estar ndo é independente do
processo através do qual os funcionamentos sdo realizados e do papel que as decisdes
desempenham nas escolhas.

Segundo Sen (2000), ndo existe diferenca, no que diz respeito ao espacgo, entre
focalizar funcionamentos ou capacita¢Ges: uma combinacdo de funcionamentos € um ponto
no espaco estudado enquanto a capacitagdo € um conjunto desses pontos. Assim, 0 conjunto
capacitario, ou seja, a liberdade da pessoa para escolher dentre modos de vida possiveis,
também permite uma avalia¢do elementar focada somente nas realizacdes.

O conjunto capacitario ndo é diretamente observavel e precisa ser construido com
base em pressuposi¢cdes, da mesma forma que o conjunto orgamentario no espaco de
mercadorias é construido com base em dados relativos a renda, precos e possibilidades de
troca. Desta maneira, na préatica, por vezes, é necessario se contentar com relacionar o bem-
estar com funcionamentos realizados e observados, em vez de tentar obter o conjunto
capacitario. O ideal é que a abordagem das capacitacGes leve em conta toda extensdo da
liberdade para escolher entre diferentes pacotes de funcionamentos, mas os limites praticos
geralmente forcam a andlise a restringir-se somente ao pacote realizado desses

funcionamentos.
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Clark (2005) ainda destaca trés pontos em relacdo a teoria das capacitacdes de
Amartya Sen. Em primeiro lugar, Sen ndo apresenta uma lista definitiva de capacitagbes. A
escolha e a importancia das capacitacdes devem depender do julgamento pessoal em cada
caso (SEN, 1979, p. 78). Ao mesmo tempo em que fornece em seus trabalhos exemplos de
capacitacOes intrinsecamente valorosas, como estar bem alimentado, ser capaz de viver por
muitos anos e ser capaz de ler, escrever e se comunicar, Sen também se recusa a defender
como correta uma lista Unica de capacitagdes (ao contrario de Martha Nussbaum, como sera
apresentado mais adiante). Em segundo lugar, Sen (1979) aponta que a abordagem das
capacitaces pode ser utilizada em diferentes espagos, por exemplo: a avaliagdo da pobreza
pode envolver somente 0 subconjunto das capacitacfes basicas, por outro lado, uma analise de
desenvolvimento humano exige uma lista mais longa e diversificada de capacitacdes. Por fim,
Clark (2005) coloca o reconhecimento de Sen de que a abordagem das capacitagdes ndo é
suficiente em uma avaliacdo. Por si sO, o estudo das capacitagdes ndo fornece uma teoria
completa de desenvolvimento e justica. E preciso também levar em conta os principios, como

liberdade individual, eficiéncia e crescimento econdémico.

2.1.2 Liberdade e Desenvolvimento

O desenvolvimento é visto na teoria de Sen como um processo de expansao das reais
liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade. Assim como as capacitaces, a
perspectiva a partir das liberdades humanas contrasta com o enfoque no crescimento do PNB,
no aumento das rendas, na industrializa¢do, no avango tecnoldgico ou na modernizacao social.
O aumento do PNB ou das rendas pessoais pode ser fundamental para garantir a ampliacéo
das liberdades usufruidas pelas pessoas, entretanto a liberdade também depende de outros
fatores como o cenario econémico, as disposi¢cbes sociais e o0s direitos civis. A
industrializagdo, o progresso tecnolégico ou a modernizacdo social podem contribuir, da
mesma forma, para a expansdo da liberdade humana, mas esta também dependera de outras
questoes.

Como a liberdade é o fim promovido pelo desenvolvimento, Sen (2000, p. 17)
argumenta que a aten¢do deve estar voltada para o objetivo do processo e nao para “algum

meio especifico ou [...] alguma lista de instrumentos especialmente escolhida”. O foco nos
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fins permite que o desenvolvimento ndo seja analisado a partir de meios que permitem a
expansao das liberdades, mas sim das proprias liberdades substantivas.

De acordo como autor, para se atingir o desenvolvimento € preciso que as principais
fontes de privacao de liberdade sejam extintas. As causas dessa privacdo seriam: a pobreza, a
tirania, a caréncia de oportunidades econdmicas, a destituicdo social, a negligéncia do setor
publico e a intolerancia e interferéncia excessiva dos estados. Liberdades elementares como
saciar a fome, ter a oportunidade de vestir-se de forma apropriada ou ter acesso a agua tratada
sdo negadas a um grande numero de individuos. A caréncia dos servicos publicos e de uma
assisténcia social pode ser notada, por exemplo, na auséncia de programas epidemiol6gicos
ou na falta de um sistema educacional. Por outro lado, a negacgdo de liberdades politicas e
civis e o impedimento de participar da vida econémica da comunidade surgem como
consequéncias da interferéncia abusiva do estado. Assim sendo, 0 que as pessoas conseguem
positivamente realizar € influenciado por condi¢des habilitadoras, oportunidades econémicas
e arranjos sociais.

A liberdade real ndo é somente o fim primordial do desenvolvimento, mas seu
principal meio. Estas duas caracteristicas sdo chamadas por Sen (2000), respectivamente, de
“papel constitutivo” e “papel instrumental” da liberdade no desenvolvimento. O primeiro esta
relacionado a importancia da liberdade substantiva no enriquecimento da vida humana. Sen
(2000, p. 52) afirma:

As liberdades substantivas incluem capacidades elementares como,
por exemplo, ter condicdes de evitar privacdes como a fome, a
subnutricdo, a morbidez evitavel e a morte prematura, bem como as
liberdades associadas a saber ler e fazer calculos aritméticos, ter
participacgdo politica e liberdade de expressdo etc. Nessa perspectiva
constitutiva, o desenvolvimento envolve a expansdo das liberdades
humanas, e sua avaliacdo tem de basear-se nessa consideragéo.

O papel instrumental, por sua vez, relaciona-se com a maneira pela qual os diferentes
tipos de direitos, oportunidades e intitulamentos colaboram para a expansdo da liberdade
humana em geral e para o estimulo do desenvolvimento. As liberdades politicas, as
facilidades econémicas, as oportunidades sociais, as garantias de transparéncia e a seguranca
protetora sdo os tipos mais importantes de liberdades instrumentais.

Do ponto de vista do desenvolvimento como liberdade, as liberdades instrumentais
unem-se umas as outras e colaboram para o aumento da liberdade humana em geral: as

liberdades politicas facilitam a promocao da seguranca econdmica, as oportunidades sociais
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ajudam na participagdo econdmica do individuo e as facilidades econdmicas podem gerar
abundancia individual e recursos publicos para servigos sociais. Da mesma forma, a privacao
de um tipo de liberdade pode influenciar a liberdade como um todo: assim como € possivel
que a caréncia de liberdade econdmica gere uma privacdo de liberdade social, esta também
pode gerar privacdo de liberdade econémica ou politica.

De acordo com a abordagem de Sen, o desenvolvimento precisa ser visto atentando-se
para a expansdo das capacitacdes das pessoas de levar o tipo de vida que tém razdo para
valorizar. Ampliar as liberdades que se tem razao para prezar torna a vida mais rica e permite
que os individuos sejam seres sociais mais completos e aptos a colocar em préatica suas
vontades. Ter mais liberdade para fazer algo valorizado é importante por si mesmo para a
liberdade global e porque confere a pessoa a oportunidade de ter resultados valiosos.

Outro motivo para se julgar essencial a liberdade substantiva é que esta contribui para
que os individuos potencializem os cuidados a si mesmos e sua influéncia no mundo,
participando de a¢des econdmicas, sociais e politicas, questdes determinantes no processo de
desenvolvimento a qual Sen (2000) chama de “aspecto da condi¢do de agente”. A condi¢do de
agente diz respeito a realizacdo de valores e objetivos que a pessoa tem razdo para buscar,

estejam eles conectados ou ndo ao seu proprio bem-estar. Sen (2008, p. 103) exemplifica:

Se uma pessoa almeja, digamos, a independéncia de seu pais, ou a
prosperidade da sua comunidade, ou algum outro objetivo geral, sua
realizacdo da condicdo de agente envolveria a avaliacdo de estados de
coisas a luz desses objetivos, e ndo meramente a luz da extensdo na
qual essas realiza¢6es contribuiriam para seu préprio bem-estar.

No que se refere a pobreza, assunto intimamente ligado ao desenvolvimento, seu
tratamento é dado no enfoque das capacitagdes como privacao de capacitacbes basicas e ndo
simplesmente como falta de renda. Porém, a perspectiva da pobreza como privagdo de
capacitacOes ndo nega que a falta de renda é uma das principais causas da pobreza. Existe
entre as duas uma relacdo em via de mao dupla: o baixo nivel de renda pode ser uma das
razdes do analfabetismo, por exemplo, mas uma melhor educacdo pode ajudar a auferir
rendimentos mais elevados.

Sé&o trés os argumentos de Sen (2000) em favor da analise da pobreza como privacgao
de capacitacOes: a pobreza pode ser facilmente identificada em termos de privacdo de
capacitacdes intrinsecamente importantes; além da falta de renda, outros fatores influenciam a
privacdo de capacitacOes; e a relagdo instrumental entre a baixa renda e a baixa capacitagéo

varia entre comunidades, familias e individuos.
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O ultimo argumento é importante quando se examina a a¢do publica voltada a reducéo
da pobreza e da desigualdade. Em primeiro lugar, a relagdo entre renda e capacitacdo pode
mudar de acordo com a idade da pessoa, 0 papel sexual e social, a localizagéo, as condigdes
epidemioldgicas e outras variacdes sobre as quais 0s individuos ndo tém controle ou tém um
controle limitado. Um grupo populacional sujeito a inundacgdes ou a doencas endémicas, por
exemplo, possui caréncias diferentes de outros conjuntos de individuos. Jovens e idosos
também possuem necessidades especificas.

Em segundo lugar, pode existir uma juncdo de desvantagens entre a privacdo de renda
e a dificuldade de conversdo de renda em funcionamentos. Questdes como idade,
incapacidade ou doengas limitam o potencial de um individuo de auferir renda e tornam mais
dificil a conversdo dessa renda em capacitacdo. E o caso de uma pessoa mais velha, mais
incapacitada e mais enferma que, como consequéncia, necessitara de mais renda para obter o0s
mesmos funcionamentos.

Em terceiro lugar, a distribuicdo de renda dentro da familia pode trazer complicacoes
adicionais na andlise da pobreza baseada na remuneracdo. Se a renda é utilizada para o
interesse de alguns membros da familia em detrimento de outros, o grau de privacdo dos
membros negligenciados pode néo se refletir no exame da renda familiar. Em muitos paises
da Africa e da Asia, por exemplo, a alocacdo dos recursos depende, entre outras questdes, do
género dos membros da familia.

Em quarto lugar, a privacdo relativa de rendas pode ter como efeito a privagdo
absoluta de capacitacdes: ser pobre em um pais rico pode ser uma enorme desvantagem de
capacitacdo, na medida em que é preciso maior remuneracdo em um pais opulento para

realizar os mesmos funcionamentos sociais.

2.2 MARTHA NUSSBAUM

Martha Nussbaum (2011) define a abordagem das capacitages como uma abordagem
para avaliacdo da qualidade de vida e teorizacdo da justica social. Nussbaum afirma que, ao se
comparar e avaliar diferentes sociedades em relacéo a sua respeitabilidade com os cidadaos e
a justica, deve-se formular a seguinte pergunta: “O que cada pessoa ¢ capaz de fazer ¢ de
ser?”. Portanto, a abordagem das capacitagdes Ndo se preocupa somente com a média ou o

total do bem-estar, mas também com as oportunidades disponiveis para cada individuo atingir
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um determinado fim. O foco é na liberdade e nas preferéncias, defendendo que a sociedade
necessita promover oportunidades para que a pessoa exerca sua autonomia nas escolhas.

Nussbaum coloca ainda que a abordagem ¢é pluralista na medida em que as realizacdes
consideradas importantes para os individuos sdo diferentes ndo s6 em quantidade como em
qualidade e, em funcdo disto, ndo podem ser reduzidas a uma Unica escala numérica. Para
compreender essas realizacbes e preciso entender a natureza especifica de cada
funcionamento.

Pelas caracteristicas citadas e pela preocupacao intrinseca com as injusticas sociais, a
autora defende que, quando o assunto em foco é os direitos fundamentais do ser humano, a
abordagem das capacitacfes é superior as outras abordagens de justica social presentes na
tradicdo do Ocidente. Em relacdo a luta pela igualdade entre os sexos, por exemplo, assunto
recorrente em seus trabalhos, Nussbaum (2003) situa que a abordagem das capacitacGes, por
possibilitar a lida com problemas de atendimento e por permitir a incorporagdo em sua teoria
de habilidades e oportunidades consideradas fundamentais pelas mulheres, mostra-se mais
indicada que as outras existentes.

Segundo Nussbaum (2011), ha pelo menos duas versdes da abordagem das
capacitacbes. A versdo de Amartya Sen, de acordo com a autora, tem como principal
preocupacéo a identificacdo do espaco mais pertinente para fins de avaliacdo das capacitagdes
e dos funcionamentos. A autora declara, ainda, que a versdo de Sen ndo faz uso tedrico central
da ideia de dignidade humana e, apesar de muitas vezes dar destaque para questdes
relacionadas a saude e educacdo, ndo propde uma lista especifica de capacitacGes. A segunda
versdo é a da propria Nussbaum que afirma trabalhar com a abordagem com o intuito de
construir uma teoria social basica com nocdes de dignidade humana e liberalismo politico.
Ainda, em sua versdo, a autora emprega uma lista pré-estabelecida das capacitagbes mais
fundamentais para uma vida digna.

As capacitacdes centrais ao ser humano sdo 0s dez quesitos basicos em diversas areas
da vida que respondem a pergunta: “O que € necessario para se ter uma vida com dignidade?”.
Essas dez capacitagdes sdo supostamente gerais, porém podem e devem ser especificadas de
acordo com a sociedade que se estuda. Além disso, segundo a autora, todas as capacitac@es da
lista fazem parte do minimo necessario que um governo deve garantir aos seus cidadaos. As
dez capacitacOes centrais ao ser humano sdo as seguintes (NUSSBAUM, 2011, p. 33 e 34):

i) Vida: ser capaz de viver até o fim do curso normal de uma vida humana, ndo
morrendo prematuramente por falta de cuidados ou assisténcia, ou mesmo levar uma

existéncia tdo precéaria a ponto de nao valer a pena viver;
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ii) Saude fisica: ser capaz de ter boa saude, inclusive salde reprodutiva. Ter
alimentacéo e abrigo adequados;

iii) Integridade fisica: ser capaz de mover-se livremente de um lugar ao outro e estar
seguro no que diz respeito a assaltos, abuso sexual e violéncia domestica. Ter liberdade de
satisfagdo sexual e de escolhas relacionadas a reproducdo;

iv) Sentidos, imaginacdo e pensamentos: ser capaz de utilizar os sentidos, a
imaginagdo, o pensamento e a razdo, e de realizar algo de uma maneira “verdadeiramente
humana”, fruto de uma educagdo adequada, incluindo a alfabetizacao, a matematica e ciéncias
bésicas. Ser capaz de utilizar a mente em relacdo a experimentos e obras, ser capaz de usar a
imaginacdo e 0s pensamentos nas areas da politica, arte e religido e ser protegido por
garantias de liberdade de expressdo. Ser capaz de ter experiéncias agradaveis e de evitar dor;

v) Emocdes: ser capaz de ter afeto por coisas e pessoas, amar a quem nos ama e
protege, e lamentar sua auséncia. Amar, sofrer, experimentar a saudade, a gratiddo e a raiva
justificada. N&o ter seu proprio desenvolvimento emocional marcado pelo medo e pela
ansiedade;

vi) Razbes préticas: ser capaz de formar uma concepcdo de bem para si préprio e
refletir de forma critica sobre o planejamento da prépria vida, garantindo a protecdo da
liberdade de consciéncia e de pratica religiosa;

vii) Filiagdo: ser capaz de viver com e para 0s outros, reconhecer e demonstrar
preocupacdo pelos outros seres humanos, desenvolvendo empatia. Ser tratado como uma
pessoa digna cujo valor é igual aos demais. Ser capaz de participar de diversas formas de
interacdo social;

viii) Outras especies: ser capaz de se preocupar e de se relacionar com animais e
plantas;

iX) Lazer: ser capaz de rir, brincar e desfrutar de atividades de recreacao;

x) Controle sobre o ambiente: no que diz respeito ao ambiente politico, ser capaz de
participar de fato das escolhas politicas que governam a vida, ter o direito de participacao
politica, liberdade de expressdo e de associacdo. Em relagdo ao ambiente material, ser capaz
de manter as propriedades de terra e bens moveis e ter esses direitos numa base de igualdade
com os outros individuos.

Em relacdo aos itens citados, Nussbaum coloca que nao sao definitivos: estdo abertos a
revisdo e sujeitos a acréscimos ou exclusfes. A autora também afirma que, ao decidir as dez
capacitacOes centrais que entrariam na relacdo, teve em vista as diferencas culturais existentes

entre as diversas sociedades. Nussbaum reitera, igualmente, que os itens citados foram
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especificados de forma geral e abstrata exatamente para serem deliberado pelos cidadaos e
seus governos, levando em conta a cultura e histdria de cada sociedade. Por ultimo, a autora
defende que as liberdades fundamentais para o pluralismo estdo contidas em todos os dez
itens: liberdade de expressao, de associacao e de pensamento.

As capacitacOes apresentadas na relacdo anterior estdo ligadas entre si. Entretanto,
duas desempenham um papel arquitetonico, organizando e permeando as outras capacitaces
centrais, que sdo as razdes praticas e a filiacdo. Se os individuos estdo bem nutridos, mas ndo
possuem razdo pratica no que diz respeito a salde e a propria alimentagdo, por exemplo, esta
situacdo ndo € totalmente compativel com a dignidade humana. De acordo com Nussbaum
(2011), a capacitacdo da razdo pratica organiza todas as outras capacitacdes: a oportunidade
de planejar a vida € a oportunidade de escolher e ordenar os funcionamentos correspondentes
as capacitacGes. Em relacdo a filiacdo, esta permeia as outras capacita¢fes centrais no sentido
de que, quando ela ndo esté presente, o individuo ndo é respeitado como um ser social. Fazer
opcédo por um emprego sem considerar as relages de trabalho, por exemplo, ndo é adequado.
A filiacdo organiza as capacitacGes na medida em que deliberacdes sobre politicas publicas
sdo sociais e envolvem relacdes de todos os tipos.

De acordo com Nussbaum (2003), os trabalhos de Sen sugerem que todos os tipos de
liberdade sdo importantes por si s6 e que as capacitacdes devem ser vistas como instancias
desse bem maior que é a liberdade. Entretanto, a autora afirma que algumas liberdades
limitam outras, como por exemplo: uma empresa poluir o meio ambiente limita a liberdade
dos individuos desfrutarem um ambiente ndo poluido; proprietarios de terra manterem seus
terrenos longe da reforma agréaria limitam diversas liberdades de pessoas sem posses.

Existem liberdades ruins que devem ser restringidas por lei e que ndo sdo partes
necessarias de um nucleo de direitos exigidos pela nocdo de justica social. Certos tipos de
liberdades podem incluir injustica em sua propria definicdo, como a liberdade de um
empregador discriminar um funcionario por motivos de raca, sexo ou religido, ou a liberdade
de um marido estuprar sua esposa. A autora defende que, por essa razdo, existe a necessidade
de avaliar as liberdades humanas apresentando algumas como centrais e outras como triviais,
umas como boas e outras como ruins. Se alguma liberdade presente na lista das capacitagfes
centrais for subvertida, estara havendo uma falha grave no sistema politico da sociedade.
Porém, se 0 mesmo ocorrer com uma liberdade que esteja fora da lista, o custo sera pequeno e
somente para alguns poucos atores, ndo comprometendo a dignidade humana dos mesmos e a
justica social. Assim sendo, a resisténcia de Sen em restringir as liberdades e especificar as

capacitacbes fundamentais para o individuo levar a vida que tem razdo para valorar é a
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principal critica de Nussbaum ao autor, sendo também essa a diferenca qualitativa entre as
duas versdes da abordagem das capacitacoes.

2.3 A CAMPANHA BRASIL PONTO A PONTO E O RELATORIO DE
DESENVOLVIMENTO HUMANO 2009/2010

A abordagem das capacitacdes, de acordo com Gasper (2002), tem sido fundamental
para os Relatérios de Desenvolvimento Humano langados pelo Programa das Nagdes Unidas
para 0 Desenvolvimento (PNUD). Os Relatorios sdo construidos sobre a percep¢do da
centralidade do capital humano no crescimento econdmico. O desenvolvimento humano é
visto como a melhoria do bem-estar dos individuos e como a construgdo do capital humano.
Assim como a teoria de Sen, o PNUD trabalha com a ideia de que as pessoas ndo séo apenas
0s principais meios para se alcancar o desenvolvimento, mas sim os principais fins. Segundo
Gasper (1997, p. 10), a versao do PNUD da teoria de Sen ¢ de que “desenvolvimento ¢ um
processo em que as escolhas das pessoas sdo expandidas”, em relacdo as escolhas, as
capacitacdes e a gama de funcionamentos possiveis.

No Brasil, com o intuito de escolher o proximo tema do Relatério de Desenvolvimento
Humano, o PNUD levou & populagéo a seguinte pergunta: “O que precisa mudar no Brasil
para a sua vida melhorar de verdade?”. Essa consulta foi realizada através da Campanha
Brasil Ponto a Ponto que teve como principio uma consulta ampla e aberta levada ao seu
méaximo potencial. Estima-se que a campanha alcancou 100 milhdes de pessoas, das quais
mais de 500 mil efetivamente responderam a reflexdo apresentada. Sua descri¢do e dados
foram reunidos em um primeiro caderno chamado Relatério de Desenvolvimento Humano,
2009-2010: Brasil ponto a ponto.

Conforme o Relatorio (2009, p. 13), a ideia de desenvolvimento humano “pode ser
traduzida pela imagem de pessoas levando vidas felizes, produtivas e realizadas, nas quais
elas tenham capacitagdes e oportunidades para serem aquilo que desejam ser”. Segundo o
PNUD, o bem-estar de uma sociedade deve ser analisado a partir das pessoas, suas
experiéncias e seus problemas, para entdo voltar-se ao todo, diferentemente da perspectiva de
crescimento econdmico em que 0 bem-estar esta associado somente aos recursos e a renda

gue a sociedade pode gerar. O foco, que antes era no crescimento econdmico, passa a ser nos
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individuos. A renda deve ser considerada importante, porém somente como um dos meios
para se alcancar o desenvolvimento e ndo um fim por si so.

De acordo com o PNUD, o desenvolvimento humano precisa envolver discussdes e
escolhas a respeito do que as pessoas mais valorizam para que suas vidas sejam melhores e
mais felizes. Aos jovens, idosos, mulheres, homens, negros, indigenas, brancos, de qualquer
religido ou orientacdo sexual, devem ser reconhecidos 0os mesmos direitos, a0 mesmo tempo
em que se pressupde que todos sao “seres com dignidade, direitos, sonhos e ambigdes”.

E importante também compreender que esses individuos sdo extremamente diversos, e
o0 entendimento da diversidade é um dos grandes principios do desenvolvimento. A partir do
livro Desenvolvimento como Liberdade, de Amartya Sen, o relatorio apresenta cinco tipos de
diferencas individuais e sociais entre as pessoas: as diferencas pessoais, as diferencas
ambientais, as diferencas no clima social, as diferencas nas relacbes entre as pessoas e as
diferengas dentro das familias.

As diferencas pessoais dizem respeito as caracteristicas fisicas, as diferencas de idade
ou género, ao nivel de escolaridade ou as habilidades ou deficiéncias presentes. As diferencas
ambientais referem-se as condicBes climaticas diversas em que vivem as pessoas. As
diferencas no dmbito social estdo relacionadas a individuos que vivem em lugares em que a
ocorréncia de crimes ou violéncia é maior, onde ndo ha confianga mutua entre as pessoas ou
mesmo onde as leis ndo sdo cumpridas. As diferencas nas relagdes entre os individuos dizem
respeito ao fato das pessoas se relacionarem de acordo com o0s costumes, tradices e padrdes
de comportamento do lugar em que vivem. Por dltimo, as diferencas dentro das familias estdo
ligadas aos diferentes principios de vida que cada familia segue, de como os pais se
relacionam com seus filhos e de como os conjuges dividem responsabilidades.

Uma ideia que surge a partir dos elementos colocados € a de que o desenvolvimento
humano deve ser feito de baixo para cima e ndo ao contrario, de cima para baixo: ele deve ser
fundamentado na participacdo de todos. Como consequéncia, o Relatorio de Desenvolvimento
Humano, 2009-2010: Brasil ponto a ponto propds uma metodologia apoiada no estimulo a
reflexdo, expressao e debate entre os individuos. A pergunta “O que precisa mudar no Brasil
para a sua vida melhorar de verdade?” foi primeiramente levada a populagdo dos municipios
com pior indice de Desenvolvimento Humano (IDH), & Academia e a sete capitais do pais.
Apos trés meses, a questdo foi levada ao grande pablico através da televisdo, internet, radio,
jornais e celular.

Os resultados obtidos com esse primeiro caderno, o Relatério de Desenvolvimento

Humano, 2009-2010: Brasil ponto a ponto, serdo utilizados pelo PNUD para a elaboracdo do
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proximo Relatério de Desenvolvimento Humano do Brasil, que tem como objetivo a busca de
solucBes concretas e boas praticas que possam contribuir para a melhoria efetiva de vida da

populacéo brasileira.

2.4 A ABORDAGEM DAS CAPACITACOES APLICADA

Este topico tem como propdsito apresentar trés estudos relacionados a pobreza nos
quais a abordagem das capacitagdes foi utilizada como instrumento de analise. O trabalho de
Santosh Mehrotra (2010) investiga, a partir dos conceitos de capacitacdo, funcionamento e
liberdades, a participacéo politica e social e 0 acesso & satde e educacdo na india e na Africa
Subsaariana. Jean-Luc Dubois e Sophie Rousseau (2010), por outro lado, examinam a relacéo
entre vulnerabilidade e capacitagdes. Por fim, Shahin Yaqub (2010) dedica-se ao estudo das
consequéncias que uma infancia com pobreza pode trazer na fase adulta em relacdo as

capacitacoes.

2.4.1 O Acesso a Servigos Basicos e o Papel da Democracia

Santosh Mehrotra, em seu texto “Democracy, Decentralisation and Access to Basic
Services” (2010), apresenta trés argumentos de Sen a favor das liberdades politicas
democréticas e dos direitos civis: sua importancia direta para se alcangar as capacitaces
bésicas, incluindo a participacdo politica e social; sua importancia instrumental no que diz
respeito as reivindicacdes da populacédo; e seu papel construtivo na avaliagcdo das caréncias.
Entretanto, em alguns tipos de Estado, a oferta de servicos sociais basicos, como cuidados
primarios com a saude, escolaridade basica, oferta de dgua potavel e esgotamento sanitario,
ndo se apresenta eficaz. E sobre esse assunto, juntamente com a necessidade de mecanismos
de participacéo politica dos mais pobres, que trata o artigo de Mehrotra (2010) a partir de uma
Visdo seniana.

Partindo do pressuposto de que os funcionamentos séo as diversas coisas que uma
pessoa valoriza ter ou fazer, e que as capacitacfes sdo as combinacdes alternativas vidveis de

funcionamentos, o autor acredita que um grupo simples de funcionamentos, como estar
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adequadamente nutrido, ser capaz de ler e escrever, estar livre de doengas possiveis de serem
evitadas, esta diretamente ligado a um funcionamento mais complexo, que é o de tomar parte
da vida em comunidade.

De acordo com Mehrotra (2010), a abordagem das capacitacdes, da maneira em que
estd atualmente formulada, é tdo focada nos funcionamentos e nas capacitacbes dos
individuos que tende a ignorar a impoténcia do individuo pobre para realizar esses
funcionamentos, dado que, nos paises de baixa renda, a maioria da populacdo pobre é
analfabeta e possui acesso limitado as midias. Na realidade, para o autor, o funcionamento de
participacdo de um individuo dificilmente ultrapassa os anos em que se tem uma elei¢éo.

A partir do momento em que se definem os funcionamentos, Mehrotra (2010) acredita
que é possivel analisar a distribuicdo desses funcionamentos na sociedade. Segundo ele, um
elemento essencial para tornar a abordagem das capacitacGes operacional é definir as
condicBes que levariam a realizacdo de funcionamentos especificos: um funcionamento
complexo como a participagdo em sociedade deve ser contextualizado no ambito da
comunidade, assim sendo, os funcionamentos simples provavelmente serdo realizados.

Estudando os instrumentos democraticos e 0 acesso a salde e educacdo em parte da
india (nos estados de Madhya Pradesh e Rajasthan) e em comunidades da Africa Subsaariana,
Mehrotra (2010) conclui que sem democracia em ambito nacional, é inconcebivel uma
democracia a nivel micro. Entretanto, apesar da democracia nacional apresentar um grande
potencial para articular as necessidades dos pobres aos servicos sociais basicos, na préatica
observa-se que esse ambiente politico dificilmente oferece a essa parte da populacdo um
espaco de participacdo. Além do mais, a conceituacdo de suas necessidades é frequentemente
realizada por burocratas que operam de maneira vertical no estado.

De acordo com o autor, somente uma descentralizacdo democréatica profunda (deep
democratic decentralization — DDD) seria capaz de criar uma base de acdo coletiva que
forcaria o governo a prestar servicos de forma eficaz. Os trés conceitos que definem a DDD
abrangem: uma democracia a nivel nacional; uma descentralizagdo de fungdes-chave
relacionadas as prestacdes de servigos a governos locais; e instituices e mecanismos que

permitam a voz coletiva da comunidade na jurisdi¢éo do governo local.
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2.4.2 A Vulnerabilidade e a Abordagem das Capacitacgdes

’

Jean-Luc Dubois e Sophie Rousseau, em seu artigo “Reinforcing Households
Capabilities as a Way to Reduce Vulnerability and Prevent Poverty in Equitable Terms”
(2010), definem vulnerabilidade como a probabilidade de piora de uma situacdo diante de um
acontecimento dramatico que, a depender dos elementos envolvidos, pode levar a pobreza.
Segundo os autores, 0 estudo da vulnerabilidade objetivando a diminuigdo das privacoes
trazidas por um futuro fato dramético pode ser considerado como parte de uma politica de
reducdo de pobreza.

Quando confrontados com choques, os individuos, objetivando atenuar as
consequéncias sociais e econdmicas, utilizam-se dos meios que possuem para superar a
situacdo. Confrontados com uma diminuicdo da renda, por exemplo, eles podem utilizar o
dinheiro economizado na poupanca, vender suas terras, tirar as criancas da escola ou pedir
ajuda a um grupo social. Independente do caso, as pessoas ou familias envolvidas utilizardo
seus bens e habilidades. Assim sendo, os autores afirmam que é a capacitacdo de usar
corretamente seus préprios ativos, sejam eles financeiros, fisicos, humanos ou sociais, que
permitira que esses individuos evitem cair na pobreza quando confrontados com um choque.

De acordo com o0s autores, em termos gerais, a vulnerabilidade de uma pessoa
aumenta diante de um risco ou choque, mas diminui quando o nivel de capacitacdo da mesma
é grande. Essa relacdo entre vulnerabilidade, risco e capacitacdo é expressa no artigo pela
férmula (DUBOIS e ROUSSEAU, 2010, p. 428):

Vulnerability = Risk/ Capability

Ao longo do artigo, Dubois e Rousseau (2010) afirmam que devem existir duas
orientacdes de politicas contra pobreza: centrar-se na reducdo da pobreza como uma politica
ex-post, e esse tipo de politica é possivel observar no conjunto de medidas ja utilizadas para
combater a pobreza estrutural; e estar focada na reducdo da vulnerabilidade como uma
politica ex-ante com o objetivo de evitar a queda de familias e individuos na pobreza. Dessa
forma, a seguranca dos individuos esta diretamente ligada a vulnerabilidade.

Uma melhora da seguranca poderia ser feita atraves da diminui¢do da probabilidade de
um acontecimento dramatico. No entanto, os autores afirmam que 0s riscos se apresentam de
diversas formas e essa seria uma questdo mais complexa (DUBOIS e ROUSSEAU, 2010, p.

433). A melhor estratégia de seguranca humana ligada a reducéo da pobreza é aquela que se
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destina a reforcar as capacitacfes das pessoas aumentando suas protecdes contra as privagoes
de um futuro choque. Assim sendo, segundo os autores, as politicas publicas apoiadas na
abordagem das capacitacdes de Sen seriam as mais apropriadas para serem utilizadas nessas

situacoes.

2.4.3 As Capacitacdes e o Fator Idade

Em seu texto “Capabilities Over the Lifecourse”, Shahin Yaqub (2010) se propde a
incluir a idade dos individuos no conjunto de varidveis importantes ao se considerar as
intervencdes necessarias para expandir as capacitacbes de um grupo. Ao analisar as
capacitacOes de duas pessoas, um adulto e uma crianca, Yaqub (2010) afirma que na maioria
das vezes o adulto tera uma capacitacdo maior que a da crianca pelo fato de que grande parte
dos adultos teve a oportunidade de desenvolver suas capacitacdes através de um processo
social, econémico e biologico. Isso significa que os diferentes funcionamentos dos adultos,
como a cognicdo, a capacitacdo fisica e a inteligéncia emocional, por exemplo, sdo mais
sofisticados que os das criancas e, dessa forma, Yaqub (2010, p. 437) defende que o adulto
tem uma capacitacdo média maior do que a capacitacdo média de uma crianca (existem
variacdes em torno de cada uma das médias ja que as capacitacdes dos adultos diferem entre
si bem como as das criancas).

O desenvolvimento humano, ou seja, a experiéncia de crescer, varia entre 0S
individuos e depende, entre outras coisas, da pobreza no periodo da infancia. De acordo com
Yaqub (2010), fatores da época em que se € crianga explicam, em parte, as diferentes
capacitacOes presentes na fase adulta: privacfes na infancia podem explicar, em parte, adultos
com problemas nas areas da saude, educacéo, renda e bem-estar psicossocial.

Ao longo do artigo, Yaqub (2010) coloca que, os funcionamentos e as realizacdes sao
cada vez mais determinados por resultados obtidos no passado. O autor também apresenta que
as chances de escapar da pobreza caem de acordo com sua duracéo, o que leva a concluir que
é importante a aplicacdo de intervengdes que visem ampliar as capacitaces das pessoas logo
no inicio de suas vidas. Isso ndo significa que a pobreza presente na vida dos adultos deva ser
ignorada em funcéo do combate a pobreza infantil: fatores que limitam as capacitagdes de um
adulto, como a falta de acesso a financiamentos e problemas no mercado de trabalho, por

exemplo, ja sdo diagnosticados na abordagem historica da pobreza. O que se faz necessario é
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a adicdo do fator idade na discussdo de politicas anti-pobreza, pois grandes danos aos

funcionamentos advém da fase em que se é crianca.
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3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O objetivo deste capitulo é apresentar o Programa Bolsa Familia, instituido no ano de
2004 pelo Governo brasileiro e considerado atualmente o maior programa de transferéncia
direta de renda do mundo. Discorre-se a respeito de seus antecedentes e sdo descritos seus
principais objetivos bem como suas caracteristicas. Posteriormente, sdo discutidas questdes
relacionadas a sua gestdo e aos seus impactos na alimentagdo, educacdo, empoderamento das
mulheres, trabalho e situacéo de pobreza dos beneficiarios.

O item 3.3 foi adicionado posteriormente em razdo das mudancas anunciadas para o
Bolsa Familia, no dia 19 de setembro de 2011, em funcdo do Brasil sem Miséria, novo plano
do Governo Federal.

3.1 ANTECEDENTES

Com a promulgacdo da Constituicdo Brasileira de 1988, foram firmados novos e
importantes aspectos para a construcdo de um sistema brasileiro de protecdo social. Para parte
da populacdo carente, foi garantido o direito ao acesso a servigos publicos. Somam-se a isto, 0
reconhecimento do direito a aposentadoria ndo integralmente contributiva aos trabalhadores
rurais e a criagdo de uma renda de solidariedade para portadores de deficiéncia e idosos em
situacdo de extrema pobreza: o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Assim sendo, a
Carta Magna equiparou a condi¢do de assisténcia social a de outras politicas sociais como
educacéo, saude e previdéncia.

O BPC tinha como propésito conceder um salario minimo a pessoas impedidas de
trabalhar (em funcdo da idade ou de uma deficiéncia fisica ou mental) e com renda familiar
per capita inferior a um quarto de um salario minimo da época. A criacdo do BPC trouxe,
dessa forma, “o reconhecimento explicito da existéncia da pobreza enquanto um risco social”
(SOARES e SATYRO, 2009, p. 10).

A partir primeira década de 1990, o Brasil comecou a vivenciar a implantacdo de

programas de transferéncia de renda condicionada, ou seja, programas gque garantem uma
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renda minima, mas que exigem contrapartida dos beneficiarios. Em 1995, trés experiéncias de
renda minima surgiram em municipios do pais: o Programa de Garantia de Renda Familiar
Minima, em Campinas-SP, a Bolsa Familiar para Educacéo, no Distrito Federal, e o Programa
de Garantia de Renda Familiar Minima, em Ribeirdo Preto-SP. Os trés programas eram
voltados a familias com criangas menores de 14 anos e exigiam contrapartidas educacionais.

No que diz respeito as contrapartidas dos programas de transferéncia de renda,
geralmente elas se relacionam a acfes em proveito do proprio beneficiado e de sua familia,
estando ligadas principalmente as areas da educacdo e salde. Costa et al (2008, p. 04)
explicam que esse tipo de transferéncia monetaria ndo visa somente a melhora da condicdo de
vida das familias pobres a curto-prazo, mas também a futura independéncia financeira dos
beneficiados.

Em 1996, foi criado o primeiro programa federal de transferéncia de renda
condicionada, o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). Estabelecido
inicialmente nas carvoarias do Mato Grosso do Sul, o programa tinha como propdsito a
retirada de criancas e adolescentes com idade entre 07 e 15 anos de trabalhos considerados
perigosos, insalubres e degradantes. O beneficio era uma bolsa de R$ 25,00 para criangas e
adolescentes de areas rurais e R$ 40,00 para os de areas urbanas. Os beneficiarios deveriam,
além de se retirar do trabalho, apresentar uma frequéncia minima de 75% na escola e em
acOes socioeducativas durante o ano. A Secretaria de Estado da Assisténcia Social era o0 6rgao
responsavel pelo PETI.

Nos dois anos seguintes, ocorreu 0 aparecimento de diversos programas locais
inspirados principalmente na Bolsa Familiar para Educacdo de Brasilia-DF. As cidades de
Belém-PA, Belo Horizonte-MG, Boa Vista-RO, Catanduva-SP, Ferraz de Vasconcellos-SP,
Franca-SP, Guaratingueta-SP, Guariba-SP, Goiania-GO, Jaboticabal-SP, Jundiai-SP, Mundo
Novo-MS, Limeira-SP, Osasco-SP, Ourinhos-SP, Paracatu-MG, Piracicaba-SP, Presidente
Prudente-SP, Santo André-SP, Sdo Francisco do Conde-BA, S&o José dos Campos-SP, Sao
Luiz-MA e Vitéria-ES instituiram algum tipo de programa de transferéncia de renda
condicionada (SOARES e SATYRO, 2009, p. 11).

No ano de 2001, foi criado o segundo programa federal de transferéncia de renda
condicionada no Brasil, o Programa Bolsa Escola Federal, também inspirado no programa do
Distrito Federal. O beneficio era de R$ 15,00 por crianga, com um valor méximo de R$ 45,00
por familia, e destinava-se a familias com renda per capita inferior a R$ 90,00. A
contrapartida por parte dos beneficiarios consistia na frequéncia escolar minima de 85%,
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durante o ano, para criangas de 6 a 15 anos de idade. O 6rgdo responséavel pelo programa era o
Ministério da Educacdo (MEC).

No mesmo ano, foi implantado o programa federal Bolsa Alimentacdo, que outorgava
R$ 15,00 por crianca entre zero e 6 anos, com um teto de R$ 45,00 por familia. O aleitamento
materno, exames pré-natais para gestantes e a vacinacdo das criangas consistiam nas
contrapartidas. O Ministério da Saude respondia pelo programa.

Em 2003, o pais passou a ter mais um programa federal de transferéncia de renda
condicionada, o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (mais conhecido como Cartdo
Alimentacdo). Entretanto, cada um dos programas contava com agéncia executora, sistema de
informacdo e fontes de financiamento proprias, sendo que os valores dos beneficios entre eles
também variavam. Dessa forma, algumas familias poderiam receber vérias bolsas, enquanto
outras, vivendo em igual situacdo socioeconémica, poderiam ndo receber transferéncia
alguma. Além disso, nenhum programa conseguia cobrir todo territdrio nacional e
continuavam existindo programas semelhantes municipais e estaduais.

Em 2004, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) criou o
Programa Bolsa Familia, que unificava o Programa Bolsa Escola Federal, o Bolsa
Alimentacdo e o Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo, além do Auxilio-Gés, uma
transferéncia sem contrapartida que possuia seus préprios critérios e valores de beneficio. A
partir de dezembro de 2005, o PETI também foi integrado ao Bolsa Familia.

Essa centralizacdo de programas possibilitou, segundo Gabriel et al (2008, p. 04), a
eliminacdo de algumas ineficiéncias e duplicidades nas funcdes de gerenciamento, assim
como permitiu a melhora da qualidade do gasto publico nas politicas sociais. Os autores
apontam também, da mesma forma que Monteiro et al (2009, p. 03), a consolidacdo da
familia como o foco da politica governamental brasileira, a partir da implantacdo do Bolsa

Familia.

3.2 0 BOLSA FAMILIA

O Bolsa Familia € um programa de transferéncia direta de renda, voltado para familias
em situacdo de pobreza e de extrema pobreza que residem no pais. O programa foi instituido
pelo governo federal brasileiro a partir da Lei n. 10.836/04 e faz parte da estratégia FOME

ZERO, que tem como objetivo assegurar a alimentacdo em quantidade e qualidade suficientes
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as pessoas com dificuldade de acesso aos alimentos. O FOME ZERO, por sua vez, € dividido
em quatro eixos articuladores: o Acesso aos Alimentos, ao qual o Bolsa Familia pertence, o
Fortalecimento da Agricultura Familiar, a Geracdo de Renda e a Articulacdo, Mobilizacdo e
Controle Social.

A finalidade inicial do Bolsa Familia era: unificar as diversas a¢6es de transferéncia de
renda do Governo Federal. Com a publicacdo do Decreto n. 5.209/2004, alguns meses apés a
criagdo do programa, seus objetivos foram melhor explicitados: promover o acesso a rede de
servigos publicos, em especial a salde, educacdo e assisténcia social; combater a fome e
promover a seguranga alimentar e nutricional; estimular a emancipagdo sustentada das
familias que vivem em situacdo de pobreza e de extrema pobreza; combater a pobreza;
promover a intersetorialidade e a complementaridade das ac¢Ges sociais do Poder Publico.

A gestdo do Bolsa Familia é feita de forma descentralizada e é compartilhada pela
Unido, estados, Distrito Federal e municipios que devem trabalhar em conjunto para assegurar
o funcionamento e fiscalizacdo do programa. As principais responsabilidades e competéncias
dos municipios sdo: a identificacdo e inscricdo das familias em situacdo de pobreza e extrema
pobreza no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico); a gestdo dos beneficios do
Bolsa Familia e dos programas remanescentes; a apura¢do e encaminhamento de denuncias as
instancias cabiveis; a garantia do acesso dos beneficiarios aos servigos de educacdo e salde,
juntamente com os governos federal e estadual; o acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades; o acompanhamento das familias beneficiarias, principalmente nos casos de
maior vulnerabilidade social; o estabelecimento de parcerias com 06rgdos e instituicdes
municipais, estaduais e federais, governamentais e nao-governamentais, para a oferta de
programas complementares aos beneficiarios; e a atualizacdo das informacdes do CadUnico.
E importante frisar que o CadUnico foi criado em 2001 com o objetivo de agregar
informacdes e dados de todos os programas federais, sendo regulamentado no ano de 2007.

No que diz respeito aos estados, suas principais responsabilidades e competéncias em
relacdo ao Bolsa Familia sdo: o desenvolvimento de atividades de capacitacdo que auxilie o
trabalho dos municipios no processo de cadastramento e de atualizagdo do CadUnico; o
desenvolvimento de atividades de apoio técnico e logistico aos municipios, de acordo com a
demanda e a capacidade técnica e de gestdo dos mesmos; disponibilizar aos municipios,
quando necessario, infraestrutura para digitacdo e transmissdo dos dados ao CadUnico; a
implantacdo de estratégia de acesso das populagdes pobres e extremamente pobres a
documentos civis de identificagdo; a formatagdo de estratégia para apoio a inclusdo no

CadUnico de populag@es tradicionais e especificas, em especial de comunidades indigenas e
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remanescentes de quilombos; a utilizagdo do banco de dados do CadUnico, para articulagio
de programas e a¢fes complementares para os beneficiarios do Bolsa Familia; e a instituicdo
de uma Coordenacao Estadual do Programa Bolsa Familia, informando a Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC) sobre sua composicao.

Sobre a execugdo do Bolsa Familia, seu funcionamento opera a partir de trés eixos:
transferéncia de renda, condicionalidades e programas complementares. A transferéncia de
renda ocorre mensalmente e esta voltada a familias com renda mensal per capita entre R$
70,01 e R$ 140,00, contanto que possuam criangas ou adolescentes de até os 17 anos de idade.
O beneficio também é dirigido as familias com renda mensal per capita igual ou inferior a R$
70,00, mesmo que estas ndo possuam criancas ou adolescentes.

As condicionalidades sdo os compromissos assumidos pelas familias beneficiarias
para poderem continuar recebendo o Bolsa Familia. No campo da salde, as familias assumem
acompanhar o cartdo de vacinacdo das criancas menores de 7 anos, as mulheres na faixa dos
14 aos 44 anos também devem estar em dia com a vacinacdo e, no caso de gestantes ou
lactantes, estas devem realizar o pré-natal. No campo da educacéo, as criangas e adolescentes
dos 6 aos 15 anos devem estar matriculados e com frequéncia escolar mensal minima de 85%
da carga horéria, e os alunos entre 16 e 17 anos devem ter frequéncia mensal minima de 75%.
No campo da assisténcia social, as criangas e adolescentes de até 15 anos em risco ou
retiradas do trabalho infantil devem participar dos Servicos de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos (SCFV), que faz parte do PETI, e obter frequéncia mensal minima mensal de
85% da carga horaria. Caso a familia ndo consiga cumprir tais condicionalidades, o0s
beneficios do Bolsa Familia podem ser bloqueados, suspensos ou cancelados.

O eixo dos programas complementares abrange, por sua vez, agdes em areas como
educacdo, trabalho, cultura, microcrédito, capacitacdo e melhoria das condi¢fes de moradia.
Sdo exemplos dessas acOes os programas para alfabetizacdo e aumento de escolaridade,
qualificacdo e insercédo profissional, emissdo de documentos de identificacdo civil, estratégias
de apoio a aquisicdo, construcdo ou reforma de unidade habitacional, concesséo de
microcrédito, formacdo de microempreendimentos e producdo e acesso a cultura, entre outros.

Em relacdo aos beneficios monetarios concedidos as familias, inicialmente, os valores
pagos variavam de R$ 22,00 a R$ 200,00, de acordo com a renda mensal per capita e com 0
numero de criangas e adolescentes. S&o quatro os tipos de beneficios: o Basico, no valor de
R$ 68,00 por pessoa, concedido as familias consideradas extremamente pobres, ou seja, com
renda mensal per capita de até R$ 70,00; o Varidvel, no valor de R$ 22,00, as familias pobres

desde que tivessem criancgas e adolescentes de até 15 anos (podendo receber cada familia até
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trés Beneficios Varidveis); o Varidvel Vinculado ao Adolescente, no valor de R$ 33,00, a
todas as familias com adolescentes na faixa etéaria entre 16 e 17 anos frequentando a escola
(podendo cada familia receber até dois Beneficios Variaveis Vinculados ao Adolescente); e,
por ultimo, o Beneficio Variavel de Carater Extraordinario, em que o valor é calculado caso a
caso se houver gestantes ou nutrizes nas familias.

Em 2011, foi sancionado o Decreto n. 7.447 que autorizou o reajuste nos valores das
bolsas concedidas. Desta forma, o Beneficio Basico passou a corresponder a R$ 70,00, o
Beneficio Varidvel a R$ 32,00, e o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente a R$ 38,00,
uma variacgdo de 2,9%, 45,5% e 15,2%, respectivamente. Segundo o0 MDS, a mudanga ocorreu
para que as familias ndo sofressem perdas com a inflagdo, “restituindo e melhorando o poder

de compra dos beneficiarios” (BRASIL, 2011b, p. 01).

3.3 0 BOLSA FAMILIA DENTRO DO PLANO BRASIL SEM MISERIA

Em junho de 2011, foi lancado o plano Brasil sem Miséria, cujo objetivo é retirar 16,2
milhdes de pessoas da situacdo de extrema pobreza, ou seja, individuos que possuem uma
renda familiar per capita inferior a R$ 70,00 mensais. As ac¢les nacionais e regionais do
Brasil sem Miséria sdo baseadas em trés eixos: acesso a servicos publicos; garantia de renda e
inclusdo produtiva. O plano é formado pela ampliacdo de programas ja existentes, como o
Bolsa Familia e novos programas a serem criados.

No ambito do Brasil sem Miséria, no ano de 2011, 180 mil novas familias foram
incluidas no Bolsa Familia a partir da atualizagio cadastral no CadUnico, e de um novo
mecanismo chamado “busca ativa”, em que 0 proprio governo busca potenciais beneficiarios.
Em setembro desse mesmo ano, foi anunciada a expansdo do PBF para 800 mil novas
familias: 320 mil familias até o final de 2011, mais 480 mil entre 2012 e 2013. O limite, que
antes era de trés filhos com até 15 anos, foi estendido para até cinco filhos com essa mesma
idade. O governo afirma que desta forma mais 1,2 milhdo de criangas serdo incluidas no
programa, totalizando 22,6 milhdes de beneficios nessa faixa etaria. Cada familia também
podera continuar recebendo até dois beneficios por adolescentes de 16 e 17 anos.

Outro reajuste no Bolsa Familia foi a criagdo do “Retorno Garantido”, medida que
permite as familias que se desligaram voluntariamente do programa voltarem a receber o

beneficio (quando necessario), sem passar de novo pelo processo de cadastramento.
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O plano Brasil sem Miséria é de responsabilidade da Secretaria Extraordinaria de
Superacdo da Extrema Pobreza, a qual faz parte do MDS.

3.4 GESTAO DO BOLSA FAMILIA

No ano de 2006, o Bolsa Familia passou a cobrir sua meta de 11 milhdes de familias,
namero que foi mantido até 2009. Soares et al (2009) em seu trabalho procuram avaliar se o
aumento na cobertura do PBF provocou uma deterioracdo na sua focalizagdo e se a meta de
fato levou a cobertura completa do publico-alvo do programa. Segundo o0s autores,
mecanismos de focalizacdo em programas sociais sdo utilizados por uma questéo de eficiéncia
na alocacdo de recursos, ou Seja, para concentrar um orcamento limitado nos mais pobres.
Assim sendo, a focalizacdo € um instrumento que permite aumentar os efeitos sobre a
populacdo mais carente, a partir de uma mesma quantidade de recursos.

Entretanto, Soares et al (2009) destacam que o processo de focalizacdo tem diversos
efeitos: para os gestores, existem os custos de levantamento de informac@es sobre as familias
e os dispéndios politicos; e para as familias, ha custos sociais ligados a um possivel estigma e
custos evidentes de mudanca de seu comportamento para atender aos critérios de
elegibilidade. Em relacdo ao Bolsa Familia, os autores afirmam que o principal dispéndio € o
administrativo, mas que este é relativamente pequeno devido a estrutura burocratica ja
existente nos municipios o que reduz o custo operacional. No ano de 2007, o orgamento para
o0 custo operacional foi de R$ 232 milhdes, o que representa 2,6% do total do orcamento do
programa.

A selecdo do PBF é realizada pelo Governo Federal em parceria com 0s governos
municipais. O MDS oferece um formulario de registro as prefeituras para que estas coletem
informacdes sobre a renda e a composicdo demografica das familias que se enquadram no
publico-alvo do programa. Se a familia cumprir 0s requisitos, passa a receber o cartdo do
Bolsa Familia e os beneficios mensais. Caso contrario, a familia fica apenas registrada no
CadUnico, podendo ser beneficiada por outros programas que utilizam as informagfes do
mesmo cadastro. Os autores ainda ressaltam que existe uma cota de beneficiarios por
municipio baseada nas estimativas do numero de pobres de cada cidade. Essas cotas s&o

utilizadas para evitar que as prefeituras registrem familias de forma indiscriminada.
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O formulério de registro é preenchido por servidores municipais e enviado a Caixa
Econbmica Federal (CEF) que por sua vez consolida os dados. No nivel central, o MDS
determina a elegibilidade das familias, e fornece a lista de beneficiarios a CEF que fica
responsavel pelo depdsito na conta dos mesmos. Soares e Satyro (2009, p. 24), argumentam
que a Caixa desempenha um “papel demasiado grande” na gestdo do Bolsa Familia, sendo
ndo s6 o agente pagador como também a instituicio que opera o CadUnico. Dessa forma,
segundo os autores, a CEF acaba controlando toda a base de informagdes na qual o PBF
baseia-se, 0 que em si ja é um problema pelo fato da SENARC ser o 6rgao que deveria reger o
programa.

Outra dificuldade destacada por Soares e Satyro (2009, p. 26) é que o sistema da Caixa
teria se mostrado inadequado para 0 manuseio do CadUnico. Os autores afirmam que essa
inadequacdo nao ocorre em funcdo de problemas relacionados ao processamento de
informagdes ou aos recursos tecnoldgicos dos quais a CEF dispbe, mas sim, por causa da
dificuldade da instituicdo de utilizar as informacdes do cadastro para fins gerenciais e de
analise. Existiriam problemas na extracdo de dados e em varios aspectos da gestdo do
CadUnico causados pelo sistema da Caixa.

Soares e Satyro (2009) acreditam que instituicbes como o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) ou o Instituto Nacional e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP) tém sistemas melhores e mais adequados para o uso de informacdes para fins
de analise dos dados do cadastro. A Caixa é uma instituicdo financeira, e seus procedimentos
refletem necessidades especificas. Entretanto, os autores colocam que é viadvel ajustar o
sistema da CEF e que no passado a situacdo ja foi pior: ate 2005, o sistema ndo permitia
atualizacdes nos cadastros, por exemplo. A partir de 2009, foi iniciado um novo sistema e
atualmente existem mais mecanismos de avaliagio de qualidade, de deteccdo de
inconsisténcias e de exigéncia por ajustes.

Além das falhas no sistema da CEF, segundo Soares e Satyro (2009), o CadUnico é
incompleto porque existem familias pobres que nunca foram cadastradas, 0 que pode ser
conferido a partir da analise dos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD). O indice de Gest&o Descentralizada (IGD) mostra que em torno de 20% das familias
apresentam informacgdes incompletas ou incoerentes, e que outros 20% néo sdo entrevistados
ha mais de dois anos. Outro problema do CadUnico é que este sofre de viés de selecdo em
funcdo de alguns municipios terem mais competéncia ou maior empenho que outros para

manter um bom cadastro.
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Porém, Soares e Satyro (2009, p. 27) defendem que, apesar dos problemas, o
CadUnico é um cadastro satisfatorio: possui um bom questionario e tem a adesdo de milhares
de agentes municipais que “acreditam e que se esforcam ao maximo para fornecer [...] as
melhores e mais atualizadas informagdes possiveis”. Da mesma forma que afirmam que 20%
das familias brasileiras cadastradas possuem informagfes incompletas ou incoerentes, 0s
autores mostram que isso significa que 80% das familias contam com informagdes completas

e coerentes. De acordo com Soares e Satyro (2009):

O Cadastro Unico é a primeira experiéncia de coleta de informacdes
sobre grande parte das familias no Brasil que vai além de um nome e
um ndmero. Trata-se de um empreendimento admiravel, que abre um
canal de comunicacdo entre o Estado e a populagdo mais pobre. Ou
seja, enquanto cadastro de pobres, o Cadastro Unico é admiravelmente
bom.

Retornando ao texto de Soares et al (2009), os autores colocam que a concesséo do
beneficio do Bolsa Familia é baseada nas informacdes declaradas por cada familia. Essa
declaracdo de renda pode ser verificada pelo confronto com alguns gastos também declarados
no CadUnico e dos dados da Relagdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE). Esse procedimento de focalizacdo é chamado na literatura de
“avaliacdo verificada dos meios” ou “padrao-ouro” dos métodos de focalizagdo, que
geralmente tende a funcionar melhor em paises desenvolvidos devido a menor incidéncia de
rendimentos informais. Na América Latina, o PBF é o Unico programa de transferéncia de
renda condicionada baseado na autodeclaracdo o que gerou a expectativa, segundo Soares et
al (2009), de que a focalizacdo do programa nao seria tdo boa quanto a de outros paises que
utilizam a mesma ferramenta. Porém, Soares et al (2006) mostram a eficiéncia da focalizacéo
do Bolsa Familia na medida em que o programa € a fonte de renda mais progressiva do Brasil:
80% da transferéncia véo para os 23% mais pobres da populagéo.

Ainda sobre o método de focalizacdo do PBF, Soares et al (2009) sugerem que o
“padrao-ouro” de verificagdo de renda poderia ser mantido, mas utilizando um indice de
vulnerabilidade para estimar o tempo em que as informacGes das familias devem ser
atualizadas. Desta forma, uma familia de agricultores com pouca terra e sujeita a incertezas
climaticas, por exemplo, teria um prazo maior para verificacdo, ao passo que uma familia que
vive da economia informal urbana teria um prazo mais curto. De acordo com 0s autores, essa
opcdo manteria as caracteristicas positivas do Bolsa Familia inalteradas e permitiria que o

programa se adaptasse as diferencas na volatilidade de renda dos beneficiarios.
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Em relacdo ao aumento da cobertura do PBF para 11 milhGes de familias até o ano de
2006, Soares et al (2009) afirmam que essa expansdo nao é capaz de cobrir todo o publico-
alvo em funcéo dos erros inevitaveis de focalizacdo, em razdo da volatilidade da renda das
familias mais pobres e do tamanho do programa. Logo, o aumento da cobertura foi
acompanhado por uma pequena queda na progressividade da transferéncia, deixando
aproximadamente 2 milhdes de familias altamente vulneraveis sem o devido beneficio. Os
autores estimam que o Bolsa Familia deveria aumentar para pelo menos 15 milhdes de
familias beneficiadas, cobrindo a maior parte da populacdo altamente vulneravel a pobreza.
Nesse caso, o custo fiscal passaria de 0,35% para 0,47% do PIB e de 0,9% para 1,2% do gasto
publico, o que segundo Soares et al (2009, p. 30) “ndo parece ser exorbitante dado o objetivo
de finalmente atingir a meta de seguranca de renda e alimentar para todos os brasileiros”.
Atualmente, o Bolsa Familia atende um pouco mais de 12 milhdes de familias em todo

territério nacional.

3.5 IMPACTOS DO BOLSA FAMILIA

O Bolsa Familia integra o eixo Acesso aos Alimentos, que faz parte da estratégia
FOME ZERO. Dois de seus principais propositos sdo: o combate a fome e a promocdo da
seguranca alimentar e nutricional das familias beneficiadas. Lignani e Costa (2008) avaliaram,
a partir de uma pesquisa realizada no ano de 2007, em cinco mil domicilios do pais, a
influéncia do Bolsa Familia nas mudancas ocorridas na qualidade dos alimentos incluidos no
consumo daqgueles que recebem o beneficio.

A partir desse estudo, segundo a percepcdo das familias incluidas no programa, foi
observado um aumento significativo no consumo de todos os grupos de alimentos. As
mudancas mais evidentes ocorreram nas familias residentes no Nordeste do pais, com as
formas mais graves de inseguranca alimentar; com os rendimentos de algum integrante da
familia condizendo a menos da metade da renda familiar (obtidos através do trabalho formal
ou informal) e, principalmente, com o valor do beneficio recebido pelo Bolsa Familia
correspondendo a no minimo 3/4 dos rendimentos totais. Entre as modificacGes observadas,
apesar do aumento no consumo de cereais, feijdo, carnes e leite, 0 consumo de frutas e
vegetais continuou baixo, enquanto os alimentos industrializados e de alta densidade caldrica

ganharam destaque.
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Os resultados de Lignani e Costa (2008) revelam que, ap6s o recebimento do PBF, o
consumo de uma dieta considerada bésica e de baixo preco, como os alimentos pertencentes
ao grupo dos cereais, feijoes e gorduras, permaneceu alto, sobretudo nas familias cuja renda
mensal dependia ainda mais do valor do beneficio. Segundo as autoras, isto sugere que essas
familias, antes de ingressar no Bolsa Familia, tinham dificuldades de consumir até mesmo o
arroz e o feijao, itens considerados os principais componentes da alimentacdo brasileira. Os
resultados finais da pesquisa mostram que as familias nordestinas beneficiadas pelo PBF
aumentaram em até duas vezes a chance de consumir um tipo de carne e alimentos
industrializados, o que indica a importdncia do valor do beneficio na compra desses
alimentos.

No que diz respeito as verduras e legumes, as familias com inseguranca alimentar leve
apresentaram maior chance de inclusdo desses alimentos em suas dietas, indicando que,
quando a restricdo de comida ndo compromete a seguranca alimentar das familias, a
possibilidade de contar com o beneficio do PBF no orcamento mensal permite a insercdo de
dietas mais saudaveis na alimentacdo.

Entretanto, o custo das verduras, dos legumes e da carne, juntamente com as frutas,
tende a ser determinante na hora da compra. Fatores como a ampla disponibilidade de
produtos energéticos e de baixo valor nutricional, como biscoitos e aglcares, a precos
relativamente acessiveis, afetam as escolhas alimentares. Questdes como a disseminagdo de
propagandas em torno dessas comidas, a relacdo desses alimentos com o publico infantil, os
conflitos dos pais diante das demandas dos filhos e o tempo de preparo da alimentacdo
influenciam igualmente as preferéncias na hora da compra. Desta forma, Lignani e Costa
(2008) apontam que as decisdes referentes a alimentacdo “ndo sdo condicionadas apenas por
decisoes baseadas numa racionalidade econdémica ou em torno da saude” (p. 11), e nem
sempre o reforco nos gastos com alimentos tem como conseqiiéncia melhorias na nutri¢do e
na saude.

Apesar do aumento da possibilidade de consumo de vegetais e frutas, em funcédo do
beneficio do Bolsa Familia, as familias veem esse tipo de alimento como ndo-essencial ou até
mesmo restrito & dieta das criangas.

Além do alto custo dos alimentos protéicos, juntamente com os fatores ja citados,
como tempo de preparo da comida e a ampla divulgacédo de biscoitos e aglcares na midia, em
seu apelo as criancgas, Lignani e Costa (2008) afirmam que diversos autores que estudam a
dieta pobre de familias em situacdo de inseguranca alimentar apresentam como uma das

justificativas a pouca disponibilidade de frutas, verduras e legumes em suas moradias.
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Costa et al (2008) tambeém realizaram um trabalho acerca da situacdo de inseguranca
alimentar das familias beneficiarias do Bolsa Familia. Diferentemente do trabalho de Lignani
e Costa (2008), esse € um estudo de base nacional e utiliza a Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA) como método de diagnostico da situacéo de seguranca alimentar familiar.

A inseguranga alimentar estimada pela EBIA foi associada a uma série de outras
vulnerabilidades caracteristicas das familias pobres. Entre os indicadores socioecondémicos,
destacou-se 0 acesso ao mercado de trabalho, além da renda domiciliar. A questdo da
formalidade do trabalho, provavelmente pela estabilidade financeira garantida, foi decisiva na
definicdo da situacdo de seguranca alimentar das familias.

A gravidade no quadro de inseguranga alimentar foi maior na regido Nordeste entre as
familias de baixa renda, cujo titular € homem sem companheira ou homem sem companheira
e com filhos, negro ou pardo, em situacdo de desemprego e com menos escolaridade. Mesmo
que este segmento seja pequeno, se comparado com todo conjunto de familias beneficiadas
pela Bolsa Familia que participaram dessa pesquisa, 0s autores destacam a necessidade de
melhor entender as razdes que desencadeiam o quadro de inseguranca alimentar grave nesse
tipo de familia.

Costa et al (2008) destacam a classificacdo feita pela EBIA de inseguranca alimentar
leve, inseguranca alimentar moderada e inseguranca alimentar grave. Na pesquisa realizada, o
grupo em condicdo alimentar leve revelou o temor de voltar a passar por privacdo de
alimentos, situacdo corriqueira antes de suas inclusdes no Bolsa Familia. A pesquisa ainda
revelou que as familias com as formas mais graves de inseguranca alimentar
complementavam a alimentacédo obtida a partir da renda oriunda dos beneficios recebidos pelo
PBF com a merenda escolar, ajuda de parentes e outros programas do governo. Esse
resultado, segundo os autores, demonstra que, apesar da melhoria de quantidade e variedade
de alimentos para muitas familias, ainda existe um grupo significativo que recebe o Bolsa
Familia e ndo é capaz de ter acesso a uma dieta saudavel. O resultado também reforca a
importancia da merenda escolar para essas familias mais vulneraveis.

Uma das condicionalidades do Bolsa Familia € a exigéncia da frequéncia escolar de
criangas e jovens beneficiados pelo programa. Lima (2008) defende que, como a educacédo é
um setor que influencia diretamente o desenvolvimento econdmico e social de um pais, a
obrigacdo do cumprimento dessa condicionalidade é um dos investimentos que 0 governo
brasileiro vem realizando no setor.

Lima (2008) defende que a imposigdo das condicionalidades evita que os pais desviem

a verba disponibilizada pelo Bolsa Familia para setores que ndo estejam relacionados a
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educacdo, saude, alimentagdo e moradia. A autora afirma que, garantindo a presenca das
criancas e adolescentes do programa na escola, diminuem-se as chances destes se envolverem
com drogas, violéncia e marginalidade. Segundo Lima (2008), a politica das
condicionalidades € um investimento de longo prazo e ira diminuir o nmero de pobres e de
indigentes no pais.

A partir dos os dados da PNAD de 2006, Fontoura (2008) analisa os impactos do
Bolsa Familia no que diz respeito a frequéncia escolar dos beneficiados e encontra um
resultado diferente de Lima (2008). O autor utiliza a distribuicdo dos domicilios beneficiarios
entre as classes de renda do IBGE para calcular a taxa de frequéncia escolar esperada para um
conjunto de domicilios com esse perfil de renda, incluindo beneficirios e ndo-beneficiarios.
Conhecida a proporcao entre domicilios beneficiarios e nao-beneficiarios em cada classe de
renda, Fontoura (2008) calcula a taxa global referente somente aos Gltimos.

Os resultados do autor mostram um impacto quase nulo no Ensino Fundamental e um
impacto muito pequeno sobre o Ensino Médio. Entre os jovens de 7 a 14 anos, existe uma
pequena vantagem nas regides Norte e Nordeste que € compensada por pequena desvantagem
observada no Sul e Sudeste. De acordo com Fontoura (2008), a diferenca de desenvolvimento
entre as regibes talvez possa ser explicada pelas oportunidades abertas aos pobres nao
contemplados pelo Bolsa Familia. A tendéncia se repete para jovens de 15 a 17 anos, mas
dessa vez com pequeno saldo positivo para os beneficiarios.

Herkenhoff et al (2006) realizam uma pesquisa em uma escola estadual do municipio
de Cariacica-ES. O objetivo das autoras foi analisar como a escola percebe alunos
beneficiarios do PBF e se estava sendo desenvolvida alguma acdo em prol da protecéo
integral de seus alunos. Foram realizadas entrevistas com representantes da escola e um
estudo documental a partir do CadUnico das familias inscritas no programa.

Segundo Herkenhoff et al (2006), foi possivel observar que as politicas de educagéo e
assisténcia social em Cariacica sdo fragmentadas, ndo existindo uma articulagdo para
promogcéo de a¢Bes comuns ou complementares. As politicas de assisténcia social e educacéo
sdo direcionadas somente para compensar as caréncias das familias vulnerabilizadas pela
pobreza, mas ndo desenvolvem programas e projetos que possam permitir 0 empoderamento
das mesmas. A escola poderia ser um espaco de exercicio da consciéncia critica dos alunos e
de suas familias, além de poder proporcionar uma troca de experiéncias entre os beneficiarios,
e a organizacao de atividades da comunidade.

Apesar da desarticulacdo entre a politica de educacdo e de assisténcia social,

Herkenhoff et al (2006) verificaram que ndo existe por parte da maioria das entrevistadas
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preconceito para com os beneficiarios. Entretanto, permanece uma visdo romantizada de
assisténcia social, o que reforga a ideia das autoras de que a escola poderia ser um espaco de
aprendizagem do exercicio de consciéncia critica.

Vieira (2008) analisa como a frequéncia escolar, como contrapartida do Bolsa Familia
no municipio de Santa Inés-PB, contribuiu para a melhora da educacéo e da qualidade de vida
dos beneficiarios. De acordo com Vieira (2008), ao observar os dados do Ensino Fundamental
e Médio do municipio, € possivel perceber a queda na evasdo escolar. Todavia, a autora
afirma que a educacdo continua de ma qualidade, sendo percebida desta maneira pela
populacdo local e pelos beneficiarios do programa, e ndo representa um diferencial para
reducdo da pobreza e promogé&o social.

No entendimento da gestdo municipal, a época do artigo de Vieira, (2008) o sistema de
contrapartida de frequéncia escolar contribui para a construcdo de informac6es que orientam o
planejamento e a avaliacdo de politicas e a¢Oes educacionais na cidade. Ainda, 0 governo
local afirma que, se houver uma participacdo efetiva das familias no processo educacional, o
Bolsa Familia deixard de ser simplesmente transferéncia de renda para as familias, para se
tornar um indutor mais eficaz da educacéo.

Porém, Vieira (2008) defende que programas de transferéncia que tenham como
caracteristicas as condicionalidades, mesmo sendo defendidos pelo Banco Mundial, violam os
direitos humanos na medida em que estes devem ser garantidos pelo simples fato de um
individuo existir, ou seja, pela sua condi¢do humana. Assim sendo, Vieira (2008) entende que
ndo deve haver imposicao de condicionalidades ou contrapartidas a um direito humano.

Baseando-se no principio de que a condicdo humana é o Unico quesito para a
titularidade de direitos, o poder publico, de acordo com Vieira (2008), tem como obrigacéo a
garantia de servicos ligados a educagdo e saude. O Estado deve ter um papel ativo para
garantir que todos os cidad&os tenham a oportunidade de aproveitar os bens e servi¢os postos
a sua disposicdo, independentemente das condi¢Ges sociais em que se encontram. Esta
garantia de direitos sociais é especificada na Constituicdo Federal do Brasil como: direitos a
educacdo, saude, trabalho, moradia, lazer, seguranga, previdéncia social, protecdo a
maternidade e a infancia, e ajuda aos desamparados.

Vieira (2008) acrescenta que em paises em desenvolvimento como o Brasil, o poder
publico nem mesmo oferece 0s servi¢os nos quais as pessoas beneficiarias por programas de
transferéncia de renda estdo condicionadas. Por essa razdo, entende que o Estado ndo deveria
punir e, em hipotese alguma, excluir os beneficiarios do programa quando ndo houver o

cumprimento das condicionalidades estabelecidas.
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A autora termina seu texto afirmando que, na histdria das politicas sociais do Brasil é
possivel identificar programas sociais descontinuos e insuficientes direcionados a populacdo
pobre e indigente, e que o padrdo de desenvolvimento adotado considera a politica social
como uma questdo marginal, numa perspectiva assistencialista. A autora coloca ainda que
muitas vezes no pais, direitos, como acesso a uma educacdo de qualidade, s&o retirados e
modificados arbitrariamente, sendo transformados em uma simples relagcdo de gratidao.

Por outro lado, em relacdo as condicionalidades, Mattos e Ponczek (2009) defendem
que, para as familias sairem da condicdo de dependéncia financeira do Bolsa Familia, o
governo poderia elaborar regras que penalizassem subjetivamente aquelas que
permanecessem na condicdo de dependente por um periodo muito longo, tornando publico,
por exemplo, o tempo em que as familias sdo integrantes do programa. Segundo 0s autores, 0S
individuos que possuem uma caracteristica de maior esforco, se sentirdo mais constrangidos
por receberem o auxilio e se esforgardo para se tornarem mais independentes.

Entretanto, para Rocha (2008), é essencial que as condicionalidades sejam repensadas:
0S mecanismos que possibilitam o acompanhamento das vulnerabilidades das familias mais
carentes devem continuar, porém, o carater punitivo deve acabar, pois infantiliza os
beneficiérios e exige contrapartidas de familias cuja condi¢do de vulnerabilidade deveria ser o
Unico critério considerado.

O autor defende que o valor da bolsa deve aumentar, permitindo que as familias
desenvolvam relagcbes sociais em que a dignidade seja preservada. De acordo com Rocha
(2008), ndo é suficiente somente amenizar a pobreza, mas também ndo permitir a violacdo a
direitos fundamentais. No mais, é preciso dialogar com os beneficiarios do PBF para que estes
compreendam como funciona o programa: o Bolsa Familia ndo deve ser visto como um favor
(contribuindo para a légica clientelista), mas como uma politica publica que afirma direitos. O
beneficiario ndo recebe o beneficio porque o governo o concede, mas sim por ser um direito
seu ver-se livre da pobreza e ter a seguranca alimentar satisfeita.

Voltando a questdo da educacgédo, Santos et al (2008) estudaram os efeitos do Bolsa
Familia na educagdo dos beneficiarios. No caso em pauta, foram realizados grupos focais
entre familias beneficiarias e ndo beneficiarias (para comparagéo), aplicados questionarios e
realizadas entrevistas com gestores nos cinco municipios com os mais baixos IDH por regiéo:
Manari-PE; Setubinha-MG; Buritinépolis-GO; Ortigueira-PR; e Guaraja-AM>.

* O municipio de menor de menor IDH na regido norte é Jorddo, no Acre, mas 0 acesso a cidade tornou-se
inviavel para a pesquisa das autoras em funcao dos seis dias de viagem em transporte fluvial.
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Segundo Santos et al (2008), tanto as familias beneficidrias quanto ndo beneficiarias
tem grande aceitacdo sobre a exigéncia da frequéncia escolar como contrapartida do Bolsa
Familia, o que, de acordo com as autoras, afirma a importancia da escolaridade para as
familias desses municipios pobres. Entretanto, as contrapartidas relacionadas a salde néo
foram muito citadas pelos entrevistados e pelos grupos focais.

Glewwe e Kassouf (2009) analisaram o impacto do PBF no rendimento escolar de
criancas no Brasil. Utilizando um painel com os censos escolares de 1998 a 2005, os autores
utilizaram como meétodo de estimacdo a comparacdo das mudangas na taxa de matricula,
aprovacao e abandono de escolas publicas que possuem alunos beneficiarios do programa, e
escolas que ndo possuem alunos beneficiarios, nesse periodo. Os resultados mostraram que,
no Ensino Fundamental, o Bolsa Familia foi responsavel pelo aumento nas matriculas da 12 a
42 série em 5,5% e da 5% a 8?2 série em 6,5%. As taxas de abandono escolar diminuiram em
0,5% nas escolas com alunos beneficiados da 12 a 42 série e em 0,4% nas de 5% a 82 série, e as
taxas de aprovacao aumentaram em cerca de 0,9% da 1% a 42 série e 0,3% da 5% a 82 série.

De acordo com os autores, partindo do pressuposto de que o programa tem pouco ou
nenhum impacto sobre os ndo beneficiarios, o impacto sobre os estudantes beneficiados, que
representam 1/3 do total de criancas no Brasil, é cerca de trés vezes maior. Ainda, Glewwe e
Kassouf (2009) afirmam que o Bolsa Familia € o maior programa do mundo que oferece
incentivos as familias para matricular seus filhos na escola e que, ndo obstante os resultados
educacionais positivos encontrados na pesquisa, ainda é extremamente importante saber se 0s
beneficios do PBF superam seus custos.

Embora o Bolsa Familia ndo se caracterize em si como uma politica governamental
concebida ou voltada para o segmento feminino, ele traz concepcdes sobre as relagdes de
género. Suas consequéncias sdo significativas sobre as mulheres pobres e extremamente
pobres, ja que os titulares do cartdo do PBF sdo preferencialmente mulheres, responsaveis
pelos gastos e cumprimento das condicionalidades. Em funcdo disto, diversos autores
analisam em seus textos o impacto do Bolsa Familia sobre o empoderamento das mulheres.

Um desses autores é Costa (2008), que discute em seu texto os efeitos do Bolsa
Familia sobre a autonomia das mulheres que recebem o beneficio. O artigo da autora é
baseado em uma pesquisa quantitativa que objetivou apreender a percepc¢do dos beneficiarios
sobre a titularidade do beneficio e as situagfes mais vivenciadas pelos titulares e suas
implicacdes sobre a dindmica das familias, principalmente nas questdes do poder de deciséo.
O trabalho de Costa (2008) pressupde que a autonomia das mulheres que recebem o PBF é
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um conceito importante para o entendimento das relacfes de género e das politicas de reducdo
de desigualdade no pais.

No caso da pesquisa quantitativa, foi possivel identificar que 87,5% dos titulares
afirmaram que o beneficio deve ficar no nome da mulher, enquanto 3,2% acreditam que deve
ficar no nome do homem e 9,4% assinalaram a op¢ao “tanto faz”. Observando cada uma das
regides do pais, a autora assegura que ndo existiram variacdes significativas entre os
resultados das respostas. A regido Nordeste obteve o maior resultado, com 89,7% dos
participantes da entrevista respondendo que o beneficio deveria ficar no nome da mulher,
sendo que a regido Sul apresentou 0 menor percentual, com 81,4%. E também na regido Sul
que se concentra 0 maior percentual de respostas em que o sexo do titular do cartdo do Bolsa
Familia surge como fator que independe, 15%. Logo ap6s, por ordem decrescente, aparece a
regido Norte com 13,4%; Centro-Oeste com 10,1%; Sudeste com 8,7% e Nordeste com 7,8%.

Em relacéo ao total de mulheres titulares que concordam com a permanéncia dessa
situacdo, as explicagdes mais recorrentes sdo a de que mulheres “conhecem melhor as
necessidades da familia” (64,4%) e a de que “tendem a gastar com alimenta¢do e com os
filhos” (17,1%). As mulheres que responderam a pesquisa acreditam que a titularidade do
cartdo ndo deve ficar no nome do homem, porque esses tendem a gastar com bebidas e “outras
diversoes”.

Segundo Costa (2008), a reprodugdo das desigualdades sociais acontece
principalmente por dois canais: 0 parentesco e as condi¢fes de origem da familia, e a
hierarquia da ocupacdo. Diante das multilpas configurac@es dos lares e das familias, a autora
afirma também ser imprescindivel conhecer as novas estruturas e a diversidade de situagdes
no &mbito familiar, especialmente do trabalho da mulher e sua contribui¢do na renda familiar,
para compreender os efeitos do Bolsa Familia sobre o empoderamento do sexo feminino.

Em relacdo ao trabalho, Costa (2008) considera este um aspecto significativo no que
diz respeito ao publico beneficiario do PBF e, principalmente, para as mulheres titulares. Se
considerada a homogeneidade relativa entre as familias e as mulheres beneficiarias do
programa, no que se refere a renda e a inser¢do ocupacional (0 que as caracteriza como
vivendo em condic¢des de pobreza ou extrema pobreza e vulnerabilidade), a autora afirma que
é possivel reunir evidéncias de que o sexo feminino, por sua condi¢do social, posicdo na
familia e inser¢do no mercado de trabalho, convive com uma “intensa jornada para a
reproducdo social fortemente marcada pela divisdo sexual do trabalho” (COSTA, 2008, p.
13). Acrescenta-se ainda o tempo de deslocamento entre a moradia e 0s servigos de saude,

educacdo e outros (quando disponiveis) e como eles influenciam diretamente essa jornada
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para a reproducéo social (como levar os filhos a creche ou a escola e aos servicos de saude,
por exemplo).

Esse € um dos motivos pelo qual politicas publicas voltadas para criangas e jovens,
bem como aquelas formuladas diretamente para as mulheres com filhos, incidem sobre uma
melhor distribuigdo das responsabilidades familiares e repercutem positivamente sobre a
jornada do sexo feminino na reproducédo social. Em outras palavras, politicas voltadas para o
aumento da autonomia das familias em condicdo de pobreza ou extrema pobreza guardam
estreita relacdo com as oportunidades viabilizadas para as mulheres titulares.

O aumento da independéncia financeira, do poder de deciséo em relacdo ao dinheiro
da familia, do poder de compra e do respeito dos seus companheiros, segundo Costa (2008),
sdo questbes apontadas pelas mulheres titulares e que trazem implicacGes diretas e de curto
prazo nos arranjos e nas dinamicas familiares. Logo, a autora afirma ser importante
intensificar atividades que contribuam para a melhoria da qualidade de vida e apropriar a
discussdo da dimensdo de género nas politicas sociais. Trata-se tanto de garantir os direitos
sociais, como também de privilegia-los nos processos de desenvolvimento econdmico. Ha
vasta literatura sobre a incorporacdo da dimensdo de género nas politicas de desenvolvimento,
cabendo também ao campo das politicas sociais apropriar-se desse debate. Os modelos de
desenvolvimento sdo capazes de reafirmar a perspectiva da incorporacdo da mulher e intervir
sobre as assimetrias de género.

O artigo de Santos (2008) também aborda a questdo do papel feminino. Em seu
trabalho, o autor analisa como o Bolsa Familia é apreendido em um pequeno municipio no
Vale do Ribeira (o qual ele ndo nomeia), no Paran4, e os significados atribuidos ao programa.
De acordo com o autor, nessa cidade, a figura da mée é que define o uso de recursos do
programa e assim a individualidade delas e de cada membro da familia é deslocada para o
coletivo “familia”.

No artigo de Santos et al (2008) sobre o Bolsa Familia nos cinco municipios de menor
IDH do pais, os autores revelaram que, em 87,8% dos casos investigados, as mulheres eram
titulares do PBF, e que uma questdo que perpassou toda a pesquisa foi a representacdo das
mulheres como mées, esposas e responsaveis pela organizacdo do ambiente doméstico.

Os entrevistados e as proprias mulheres beneficiarias demonstraram uma tendéncia a
associar o recebimento do beneficio pelo sexo feminino em funcdo de sua responsabilidade no
atendimento das necessidades dos filhos. Existiu uma propensdo também, segundo as autoras,
de utilizar as palavras mulher e mde como sinénimos. Historicamente, foram associadas as

mulheres caracteristicas que enfatizam o sexo biolégico como determinante de atributos
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psicologicos e sociais, restringindo a figura feminina ao desempenho de papeis ligados a
procriagdo e maternidade. Além disso, tradicionalmente, os homens sdo estimulados a se
manterem alheios as questdes domésticas, reforcando o papel feminino como cuidadora dos
filhos e até mesmo do esposo e outras pessoas da familia.

O segundo motivo que apareceu na pesquisa, sobre as mulheres serem as responsaveis
pelo recebimento do Bolsa Familia, foi a crenca de que os homens poderiam gastar o
beneficio com jogos e bebidas alcodlicas ou mesmo se sentirem acomodados em relacéo ao
trabalho. Por outro lado, Costa et al (2008) afirmam em seu texto que diversos fatores podem
tornar mais fragil a capacidade do homem no cuidado familiar, como, por exemplo, a
dificuldade de insercdo em redes sociais de apoio.

Além dos impactos causados pelo programa no ambito doméstico, Santos et al (2008)
destacam também a maior visibilidade das beneficiarias na sociedade e poder de decisdo fora
do domicilio. Pelo fato de possuirem o cartdo do Bolsa Familia, a negociagdo com
comerciantes locais para abertura de créditos foi apontada pelo sexo feminino como uma das
mudancas ocorridas apds ingresso da familia no PBF.

Por fim, o estudo das autoras afirma a autonomia das mulheres e 0 aumento do poder
de decisdo e negociacdo no ambito doméstico apdés o Bolsa Familia. A maioria das
beneficiérias responderam ainda que o PBF néo causa conflitos no domicilio, atribuindo esta
realidade ao fato de que todos os membros da familia, inclusive o companheiro, se beneficiam
dos recursos do programa, uma vez que se destinam basicamente a compra de alimentos.

Teixeira (2008) traz uma andlise do impacto do Bolsa Familia na oferta de trabalho
das mulheres e homens, mostrando como a elasticidade da oferta de horas de trabalho varia de
acordo com 0 sexo e a posicdo na ocupacdo. As mulheres sdo, de acordo com a autora, mais
sensiveis ao choque orcamentario, tendo em vista a divisdo do trabalho na familia. Teixeira
(2008) coloca que existe uma substituicdo entre as horas de trabalho remunerado e o tempo
despendido nos afazeres domésticos para as mulheres que pertencem a domicilios de renda
per capita maior do que 55%. Ja aquelas que pertencem a domicilios de faixa de renda per
capita menor sdo mais suscetiveis ao efeito-substituicdo, com os resultados demonstrando um
aumento da oferta de trabalho.

Em relacdo ao efeito médio do Bolsa Familia na oferta de horas de trabalho para
ambos 0s sexos, este varia entre zero e a diminui¢do de 3,5h de trabalho remunerado. Assim
sendo, Teixeira (2008) coloca que ndo se pode afirmar que o PBF é responsavel por gerar
dependéncia em relacdo a rendimentos desvinculados ao trabalho. A autora também destaca

que a relacdo entre o programa e a oferta de trabalho ndo é constante, dependendo da renda
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familiar e do valor do beneficio recebido. Os efeitos sdo mais intensos para as familias que
possuem apenas uma crianga, e para os domicilios cujas rendas per capita séo inferiores a
R$20,30 mensais.

Teixeira (2008) afirma que, entre as posi¢cdes de ocupacdo, o trabalho formal é o
menos elastico, sendo o empreendimento prdprio o de maior elasticidade. O autor acrescenta
que a flexibilidade de horéarios de trabalho e a garantia de direitos a eles associados
influenciam a sensibilidade dos individuos as varia¢cGes no or¢camento.

Por outro lado, Fontoura (2008) constata, usando dados da PNAD do ano de 2004, que
entre 0s 30% mais pobres, a participacdo no mercado de trabalho é de 74% para domicilios
beneficiarios contra 69% para aqueles que ndo recebem o Bolsa Familia. O beneficio médio
de R$60 em 2004, o que representa um aumento médio de 11% na renda, ndo é o suficiente
para o abandono do trabalho, “a ndo ser em casos de trabalhos extremamente mal-
remunerados, instdveis ou mesmo insalubres” (FONTOURA, 2008, p. 05). Mesmo nesses
casos, 0 autor argumenta que os individuos vulneraveis que recorrem a trabalhos precérios sao
0s que menos poderiam abrir mao da renda adicional.

Grande parte dos textos a respeito do Bolsa Familia se dedica ao estudo dos impactos
do programa sobre a pobreza, a extrema pobreza e a desigualdade social. Nesta conjuntura,
Soares et al (2009) se propdem a atualizar as estimativas da contribuicdo do PBF no combate
a desigualdade no Brasil. Para saber quais rendimentos e transferéncias contribuiram para a
desigualdade de renda, os autores calculam o coeficiente de concentracdo e a participacao
média na renda total de cada um. Em termos matematicos, eles apresentam o indice de Gini

da seguinte forma:

G = zckﬂk
K

Onde G é o coeficiente de Gini, ou seja, a medida da desigualdade da renda total, Ck
representa o coeficiente de concentracéo da renda k e Lk a participacéo da renda k na renda

total.

Nas tabelas 1 e 2, feitas a partir de dados da PNAD, Soares et al (2009) e Soares e
Satyro (2009a) mostram que, enquanto os rendimentos do trabalho, das pensdes e
aposentadorias estdo menos concentrados em 2006 do que nos anos de 2004 e 1995, as
transferéncias sociais focalizadas na populacdo mais pobre, como o Bolsa Familia e 0 BPC,
aumentaram sua concentracdo. E possivel observar também que a renda trabalho foi a
principal responsavel pela reducdo da desigualdade tanto no ano de 1995 como em 2004 e
2006, mas seu peso no total da renda vem diminuindo.
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TABELA 1: COEFICIENTES DE CONCENTRAGAO E PESO NA RENDA
TOTAL DE CADA FONTE

2004 2006 A(p.p.)
Gini da renda domiciliar per capita 0,569 0,560 -0,010
Componente da renda
Coeficientes de concentracdo

Renda do trabalho 0,567 0,563 -0,004
Aposentadorias e pensdes publicas 0,598 0,578 0,039
Capital e transferéncias privadas 0,649 0,654 -0,013
Transferéncias sociais focalizadas -0,373 -0,307 0,058
BPC-Loas -0,111 -0,054 0,002
Bolsa Familia -0,524 -0,498 0,002
Peso na renda total
Renda do trabalho 76,5% 76,0% -0,0047
Aposentadorias e pensdes publicas 18,0% 17,9% -0,0012
Capital e transferéncias privadas 48% 4,9% 0,0015
Transferéncias sociais focalizadas 0,78% 1,22% 0,0044
BPC 0,28% 0,53% 0,0024
Bolsa Familia 0,49% 0,69% 0,0020

FONTE: Soares et al, 2009, p. 18.

TABELA 2: COEFICIENTES DE CONCENTRACAO E
PESOS DE DIVERSOS AGREGADOS DE RENDA

COEFICIENTE DE PESO NA RENDA TOTAL

TIPO DE RENDA CONCENTRACAO

1995 2004 2006 1995 2004 2006
Renda domiciliar per capita 599 56,9 56,0 100,0% 100,0% 100,0%
Renda do trabalho 594 56,7 56,3 82,0% 76,5% 76,0%
Aposentadorias e pensdes publicas 58,1 59,8 57,8 13,3% 18,0% 17,9%
Outros rendimentos (capital) 72,2 649 654 4,6% 4,8% 4,9%
BPC -11,1 54 0,0% 0,3% 0,5%
Bolsa Familia -524 -49.8 0,0% 0,5% 0,7%

FONTE: Soares e Satyro, 2009a, p. 28.

Nas tabelas 3 e 4, Soares et al (2009) e Soares e Satyro (2009a) destacam que, apesar
do Bolsa Familia ser responsavel por menos de 1% da renda das familias, o programa foi
responsavel por 19% da queda da desigualdade. Essa eficacia do PBF deve-se, segundo
Soares et al (2009), a progressividade do beneficio, que por sua vez esta ligada a focalizacao
do mesmo. No periodo de 1995 a 2004, o coeficiente de Gini caiu quase trés pontos. De
acordo com Soares e Satyro (2009a), considerando que a queda ocorreu quase totalmente apds

0 ano de 2002, trata-se de um bom ritmo de queda.
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TABELA 3: DECOMPOSICAO DA VARIAGAO DO COEFICIENTE DE GINI ENTRE 2004 E 2006

EFEIT
COMPONENTE DE RENDA COEFICIEN'(I?ESNDE EEIIEE[FA?TT\E(S)(S)S EFEITO TOTAL
CONCENTRACAO

Renda do trabalho -0,0003 -0,3069 -0,3072
Aposentadorias e pensdes publicas -0,0029 -0,3536 -0,3565
Capital e transferéncias privadas 0,0133 0,0241 0,0374
Transferéncias sociais focalizadas -0,4003 0,0659 -0,3343

Loas -0,1560 0,0233 -0,1327

Bolsa Familia -0,2167 0,0150 -0,2017
Total -0,3626 -0,5980 -0,9606

FONTE: Soares et al, 2009, p. 18.

TABELA 4: DECOMPOSICAO DA QUEDA NO COEFICIENTE DE GINI

CONTRIBUICAO CONTRIBUICAO
TIPO DE RENDA ABSOLUTA PERCENTUAL
95 A 04 04 A 06 95 A 04 04 A 06

Renda domiciliar per capita -2,9 -1,0 100% 100%
Renda do trabalho -2,1 -0,3 73% 32%
Aposentadorias e pensdes publicas 0,3 -0,4 -10% 37%
Outros rendimentos (capital) -0,3 0,0 11% -4%
BPC-LOAS -0,2 -0,1 7% 14%
Bolsa Familia -0,5 -0,2 19% 21%

FONTE: Soares e Satyro, 2009a, p. 28.

Maia (2008), em seu trabalho, afirma que entre os anos de 2005 e 2006 houve uma
melhora na condi¢do de vida da populacdo mais pobre, sendo o Bolsa Familia o principal
responsavel por este impacto, aumentando a renda dos beneficiarios e permitindo o aumento
dos niveis de consumo, principalmente de alimentos. A autora coloca que, entre 2001 e 2004,
1/3 da queda na desigualdade teria ocorrido em func¢do do PBF, sendo o mercado de trabalho
o0 responsavel por outro 1/3 da baixa.

Ivo (2008) tambeém aborda a questdo do Brasil ter apresentado taxas inéditas de queda
do indice de Gini, destacando o contexto de recuperacdo econdmica e a geracdo de postos de
trabalho protegidos. Segundo a autora, esta recuperagéo ndo chegou a aumentar a participagéo
do trabalho na formacdo da renda das familias que, em 2006, ndo chegou se equiparou ao
patamar de 85% do ano de 1991. Entretanto, a autora destaca que 0S programas
governamentais, especialmente os programas de transferéncias de renda, continuam

representando um peso significativo e crescente para os 50% mais pobres da populagédo. Para
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Ivo (2008), isso significa que apesar da recuperacao geral da economia, o nivel de reproducéao
dessas familias ainda depende significativamente das politicas pablicas sociais.

Voltando ao texto de Soares e Satyro (2009a), os autores afirmam que o Bolsa Familia
tem tido pequeno impacto sobre a pobreza medida como porcentagem de pessoas vivendo
abaixo do valor de R$ 120,00. De acordo com os autores, isso é previsivel, uma vez que 0s
valores transferidos sdo substantivamente menores que a linha de R$ 120,00 per capita.
Contudo, os autores também colocam que existe um impacto maior sobre “o hiato de pobreza
e a severidade da pobreza, medidas que ddao maior peso ao que ocorre na cauda inferior da
distribuicio” (SOARES E SATYRO, 2009a, p. 29). A tabela 5 mostra que o Bolsa Familia
diminuiu a porcentagem de pessoas pobres (no caso, abaixo de R$ 120,00) em apenas 1,64
ponto percentual, ou seja, diminuiu somente 8% dos 21,7% da populacdo. O hiato de pobreza,
por outro lado, caiu 18% e a severidade da pobreza aproximadamente 25%. Soares e Satyro

(2009a) defendem uma expansao do PBF para que o programa tenha um maior impacto.

TABELA 5: IMPACTOS DO BOLSA FAMILIA SOBRE A POBREZA

PO: P1: P2:
EFEITO /MEDIDA PORCENTAGEM HIATO SEVERIDADE
Com Bolsa Familia 21,7% 9,4% 5,9%
Sem Bolsa Familia 20,0% 7,8% 4,6%
Reducéo absoluta (p. p.) 1,64 1,68 1,30
Redug&o percentual 8% 18% 22%

FONTE: Soares e Satyro, 2009a, p. 28.

Soares e Satyro (2009b) mostram que a queda no coeficiente de Gini para o Brasil, nos
anos de 2004 e 2006, foi uma tendéncia nacional observada em quase todos os estados
brasileiros, com excec¢éo de sete: Bahia, Mato Grosso do Sul, Piaui, Rio de Janeiro, Rondonia
e 0s mais preocupantes, Alagoas e Maranhdo. Quanto as causas, 0s autores afirmam existir
um padrdo regional. Nos estados do Norte e do Nordeste, as transferéncias de renda,
principalmente o Bolsa Familia, sdo as principais causas da reducdo da desigualdade. No
Nordeste, 0 PBF, juntamente com outros programas de transferéncia de renda, foi responsavel
por 88% da queda da desigualdade. Por outro lado, nos estados do Sul, Sudeste e Centro-
Oeste, esses programas impactaram em 24% na reducéo total da disparidade.

De acordo com a pesquisa de Soares e Satyro (2009b), o peso na renda total dos
programas de transferéncia de renda € muito pequeno, se comparados com 0s demais
componentes, sendo que as regides Nordeste e Norte se destacam um pouco mais que as
regides Sul e Sudeste nesse quesito. De todos os estados, 0 que mais se sobressai & Roraima,
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onde o Bolsa Familia chegou a apresentar peso de 2,97% da renda total no ano de 2006. No
Nordeste, 0 PBF oscila de 1,32% em Sergipe a 2,60% no Piaui e, no Centro-Oeste, apresenta
um padrdo mais baixo, oscilando menos de 0,5% no Mato Grosso e Distrito Federal a 1,06%
em Goids. Nas regides Sul e Sudeste, o Bolsa Familia tem um peso muito pequeno na
composicao da renda total.

No trabalho de Tavares et al (2009), os autores afirmam que nos estados da Bahia,
Espirito Santo, Goias, Pernambuco, Tocantins e até mesmo Maranhdo, 0s recursos do
programa se aproximaram bastante do suficiente para a perfeita focalizacdo (mais de 90%).
Por outro lado, nos estados do Amapa, Amazonas, Rio de Janeiro, Roraima e S&o Paulo, o
tamanho do programa correspondeu a cerca de 55%, ou menos, do publico-alvo destas

localidades.
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4 UMA ABORDAGEM SENIANA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O objetivo deste capitulo é retomar as discussdes do capitulo 3 e analisar o Bolsa
Familia a partir da abordagem das capacitacbes e dos conceitos de Amartya Sen. Sé&o
discutidas questdes relacionadas ao programa no ambito da renda, da educacdo, da saude, do
trabalho e do empoderamento das mulheres. Por fim, sdo expostas algumas sugestdes relativas
a um aperfeicoamento do desenho do PBF para que este possa englobar multiplas dimensdes,

e ndo somente o0 segmento da renda.

4.1 0 BOLSA FAMILIA E A QUESTAO DA RENDA

O Bolsa Familia € definido como um programa de transferéncia direta de renda para
familias pobres ou extremamente pobres que residem no pais. Sdo consideradas pobres, de
acordo com o PBF, aquelas familias com renda per capita entre R$ 70,01 e R$ 140,00, e
extremamente pobres as com renda per capita abaixo dos R$ 70,00. Entretanto, em relacéo as
familias pobres, somente as que possuem criangas de até 15 anos ou jovens de 16 a 17 anos
tém direito ao beneficio, que corresponde a R$ 32,00 por crianca® e R$ 38,00 por

adolescente®. No que diz respeito as familias extremamente pobres, o beneficio é de R$ 70,00.

CRITERIOS 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Elegibilidade Extremamente | 5450 5000 60,00 60,00 60,00 70,00 70,00 70,00

o pobres

(renda familiar

mensal per capita) Pobres 100,00 100,00 120,00 120,00 120,00 140,00 140,00 140,00
- Extremamente | o450 5000 5000 5800 6200 6800 6800 70,00

Bésico pobres
Beneficio | Basico - - - - - - - -
Variavel Pobres 1500 1500 1500 18,00 20,00 22,00 22,00 32,00
BVJ - - - - - 3300 3300 38,00

QUADRO 1: EVOLUCAO DOS CRITERIOS DE ELEGIBILIDADE E BENEFICIOS DO BOLSA
FAMILIA, 2004-2009, EM R$.
FONTE: Elaboragao prépria com base em dados do MDS em NUmeros e Souza (2011).

* Até cinco criangas de acordo com a expansdo anunciada em setembro de 2011.
> Até dois adolescentes.
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Atualmente, mais de 12 milhdes de familias sdo favorecidas pelo Bolsa Familia,
namero este que atende a 98,54% das familias pobres do pais, segundo estimativas da PNAD
de 2006°. Apesar do programa ndo ser capaz de cobrir completamente o publico-alvo em
funcdo dos erros inevitaveis de focalizacdo e da volatilidade da renda das familias mais
pobres, Souza (2011) defende que o PBF possui um alto grau de focalizagdo e que este
objetivo estd razoavelmente alcancado. Por outro lado, Soares et al (2009) afirmam que o
programa deveria aumentar para pelo menos 15 milhdes de familias, com o intuito de cobrir a

maior parte da populacdo vulneravel a pobreza.

TABELA 6: NUMERO DE BENEFICIOS DO
BOLSA FAMILIA EM DEZEMBRO

ANO NUMERO DE BENEFICIOS
2004 6.571.839

2005 8.700.445

2006 10.965.810

2007 11.043.076

2008 10.557.996

2009 12.310.915

2010 12.778.220

2011 12.805.0371

1 O ndmero corresponde a agosto de 2011.
FONTE: Elaboragéo propria com base em dados do
IpeaData e do MDS em NUmeros.

A partir da perspectiva das capacitacdes, um dos problemas que surge na analise do
Bolsa Familia é o fato da pobreza ndo poder ser adequadamente julgada em funcédo da renda.
Além de classificar pobreza somente como insuficiéncia de riqueza monetaria, 0 programa
concede o beneficio em forma de rendimentos monetarios. Estes ndo podem ser
compreendidos como o proposito a ser atingido, mas sim como uma das maneiras para
alcangar as realizagfes que os individuos almejam. Além da presenga de outros meios
importantes, Sen (2008) também destaca a existéncia de variagdes interpessoais na relacéo
entre 0s meios e o0s varios fins.

O que os individuos podem ou nédo realizar, ndo depende somente da renda, mas
também da variedade de caracteristicas fisicas e sociais que afetam suas vidas e os fazem ser
0 que sdo. Essas caracteristicas tornam os seres humanos criaturas imensamente diversas:
existem diferencas de idade, sexo, forca fisica, satde fisica e mental, capacidade intelectual,
vulnerabilidade epidemioldgica, ambiente social, questbes climaticas e varios outros aspectos.

® Dados do MDS em Ndmeros.
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Toda essa diversidade, entretanto, dificilmente pode ser adequadamente acomodada na
estrutura habitual de avaliacdo da desigualdade baseada na renda. De acordo com Sen (2008),
a tendéncia de descartar as diversidades interpessoais pode vir da propria retorica da
igualdade de que “todos os homens sdo iguais”, o que induz algumas andlises a pressupor a
auséncia dessas diferencas. Assim sendo, o resultado de um estudo a cerca de uma
distribuicdo de renda mais igualitaria pode gerar desigualdades substantivas no ambito do
bem-estar e da liberdade.

Viver, segundo Sen (2008), pode ser visto como um conjunto de funcionamentos inter-
relacionados que compreendem estados e aces. A realizacdo de um individuo deve ser
concebida, sob esse ponto de vista, como o0 vetor de seus funcionamentos que, por sua vez,
devem variar desde coisas elementares, como estar nutrido adequadamente, estar com boa
salde, livre de doencas evitaveis e morte prematura, até realizacbes mais complexas, como
ser feliz, ter respeito proprio e tomar parte na vida da comunidade. Ao julgar a igualdade, a
eficiéncia e a justica social em termos de capacitacdes para realizar aquilo que se tem razdo
para valorar, a abordagem das capacitacdes acaba por levar em conta a diversidade humana
como um fator importante (SEN, 1979).

Pode-se argumentar que o Bolsa Familia procura atender grupos que teoricamente
possuem uma dificuldade maior de converter renda em capacitagdo, como criancas,
adolescentes, gestantes e nutrizes (nos dois Gltimos casos, através do Beneficio Variavel de
Carater Extraordinario). Porém, o programa nao considera as dificuldades individuais de cada
beneficiario. Pode-se dizer que o PBF leva em conta a maior dificuldade que esses grupos
(criancas, adolescentes, gestantes, nutrizes) possuem de converter renda em capacitacao;
entretanto, o0 programa nao leva em conta outros espacos como o da liberdade, juntamente
com as caracteristicas e dificuldades individuais de cada beneficiario. Uma familia com um
filho saudavel e outro doente recebera 0 mesmo beneficio de uma familia com dois filhos
saudaveis, por exemplo. Uma familia com dois filhos saudaveis, porém com um dos pais
doente, recebera igual valor que outra familia com a mesma quantidade de filhos, sendo todos
0s integrantes saudaveis. Questdes como exploracdo ou discriminagcdo também exigem o uso
de informag0es que ndo podem ser captadas pela perspectiva da renda.

A pobreza ¢é tratada, no enfoque das capacitagdes, como um fenémeno
multidimensional. Em uma perspectiva mais abrangente, pobreza pode ser definida como
privacdo de capacitacOes basicas, e ndo apenas insuficiéncia de renda. Contudo, a abordagem
das capacitacdes ndo nega que o baixo nivel de renda seja uma das principais causas da

pobreza. Entre as capacitacOes e a riqueza monetaria existe, em alguns casos, uma relagédo de
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interdependéncia: a falta de renda pode gerar perda de capacitacdes, e a privacdo de certas
capacitacbes pode trazer como consequéncia uma vida em que se auferem poucos

rendimentos.

TABELA 7: DESIGUALDADE -
COEFICIENTE DE GINI

ANO COEFICIENTE DE GINI
1995 0,601
1996 0,602
1997 0,602
1998 0,600
1999 0,594
2001 0,596
2002 0,589
2003 0,583
2004 0,572
2005 0,569
2006 0,563
2007 0,556
2008 0,548
2009 0,543

FONTE: IpeaData.
NOTA: O IpeaData ndo informa o coeficiente do ano 2000.

A andlise da pobreza somente como insuficiéncia de renda, como mostrado no
capitulo 2 nos estudos de Ivo (2008), Maia (2008), Soares et al (2009), Soares e Satyro
(2009a), e Soares e Satyro (2009b) apontam para queda do indice de Gini no pais, sobretudo a
partir do ano de 2002. Os autores também afirmam que essa reducdo foi uma tendéncia
nacional observada em quase todos os estados brasileiros e que, a partir de 2004, o Bolsa
Familia foi um dos grandes responsaveis por essa trajetoria. Hailu e Soares (2009) atribuem a
queda do Gini, nos ultimos anos, a melhora da educagéo, decorrente da universalizacdo do
acesso ao Ensino Fundamental e a queda da taxa de repeténcia, juntamente com a cria¢do de
diversos programas de transferéncia de renda, como o PBF.

O MDS afirma, baseado em estimativas da PNAD de 2006, que no Brasil existem
12.995.195 familias pobres, das quais 98,54% recebem os beneficios do Bolsa Familia. Isso
significa que 12.805.037 familias brasileiras estdo tendo sua situacdo de pobreza (em funcao
da renda) aliviada, e, provavelmente, estejam realizando algumas capacitacfes basicas em
funcdo do valor concedido. Entretanto, Sen (1979) defende que, mesmo em situacOes de
urgéncia, é possivel para os programas assistencialistas trabalharem com o espago das
liberdades, e ndo somente com o0 espaco da renda.
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Na dimensdo das capacitagdes e das liberdades, pobreza é vista como privacdo de
capacitacOes basicas, como ndo ter acesso a uma boa educacdo e salde, e ndo poder se
alimentar adequadamente. Duas das condicionalidades do Bolsa Familia dizem respeito a
frequéncia escolar das criancas e adolescentes e a0 acompanhamento médico das criancas e
das mulheres beneficiadas pelo programa, assunto este que serd discutido nos proximos

topicos.

4.2 0 BOLSA FAMILIA E A EDUCACAO

As condicionalidades sdo os compromissos assumidos pelas familias beneficiarias
para poderem continuar recebendo o Bolsa Familia. No que diz respeito a educacdo, as
criangas e adolescentes dos 6 aos 15 anos devem estar matriculados e com frequéncia escolar
mensal minima de 85% da carga horaria. Os alunos entre 16 e 17 anos, por outro lado, devem
ter frequéncia mensal minima de 75%.

De acordo com Lima (2008), as condicionalidades do programa séo investimentos de
longo prazo e diminuem as oportunidades das criancas e adolescentes se envolverem com
drogas e violéncia. A partir dos dados da PNAD de 2006, conhecida a proporcdo entre
domicilios beneficiarios e ndo-beneficiarios em cada classe de renda, Fontoura (2008) calcula
os impactos do Bolsa Familia na frequéncia escolar dos beneficiarios, aponta que esses sao
praticamente nulos no Ensino Fundamental e minimos no Ensino Médio. Segundo Souza
(2011), a influéncia do PBF sobre os resultados na educagdo apresenta, geralmente, efeitos
positivos, ainda que marginais. O autor afirma que, atualmente, mesmo entre criancas e
adolescentes pertencentes a familias pobres que ndo recebem os beneficios do Bolsa Familia,
a frequéncia escolar é alta, sendo em media 95% entre jovens de 7 a 14 anos de idade. De
acordo com Souza (2011), o mesmo vale para o atraso escolar.

Vieira (2008), ao analisar a frequéncia escolar como contrapartida do Bolsa Familia,
expde que o PBF contribuiu para a melhora da educagdo e da qualidade de vida dos
beneficiarios. A autora observa uma queda na evasdo escolar das criancas e adolescentes
dessas familias, tanto no Ensino Fundamental como no Ensino Médio. Entretanto, Vieira
(2008) afirma que a educacdo continua de ma qualidade, ndo representa um diferencial para
reducdo da pobreza e promogdo social, e € percebida dessa maneira pelos proprios

beneficiarios do programa. Da mesma forma, Herkenhoff et al (2006) criticam as politicas de
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educacdo e assisténcia social promovidas pelo Bolsa Familia, em funcdo das mesmas serem
fragmentadas, e de ndo existir uma articulagdo para promocdo de acdes comuns ou
complementares. Segundo as autoras, as politicas de educacdo e assisténcia social nao
desenvolvem programas e projetos que possam permitir a autonomia das familias
vulnerabilizadas pela pobreza.

Assim sendo, é possivel concluir que a condicionalidade do Bolsa Familia vinculada a
area da educacdo promove um efeito positivo pequeno e, por vezes, nulo na frequéncia
escolar e nas taxas de reprovacdo das criancas e adolescentes beneficiados pelo programa.
Alguns autores percebem, ademais, que ndo houve uma melhora na educacéo e nas politicas
de assisténcia social voltadas as familias pobres. E importante também destacar o argumento
de Vieira (2008) de que programas de transferéncia que tenham condicionalidades como uma
das caracteristicas violam os direitos humanos, visto que estes devem ser garantidos pelo
simples fato do individuo existir, ou seja, por sua condicdo humana. Dessa forma, segundo o
autor, ndo deveria haver imposi¢do de uma condicionalidade, que na verdade constitui um

direito humano.

4.3 O BOLSA FAMILIA E A SAUDE

As condicionalidades do Bolsa Familia no ambito da salde exigem que as familias se
comprometam a acompanhar o cartdo de vacinacdo das criancas menores de 7 anos. As
mulheres na faixa dos 14 aos 44 anos também precisam estar em dia com a vacinacgéo, sendo
que as gestantes ou lactantes devem realizar o pré-natal.

De acordo com Souza (2011), a imposicdo dessas condicionalidades e o aumento da
renda das familias, via transferéncia, podem ter efeitos positivos sobre a salde dos
beneficiarios. Entretanto, as avaliacfes existentes ndo demonstram uma melhora nos
indicadores ligados a saude, como a taxa de mortalidade infantil, em funcdo do PBF.

E possivel observar, entretanto, um aumento no consumo de alimentos. Lignani e
Costa (2008) revelam que ap6s o recebimento dos beneficios o consumo de cereais, feijoes e
gorduras cresceu, sobretudo entre as familias cuja renda mensal dependia bastante da bolsa
recebida. De acordo com as autoras, isto sugere que algumas familias, antes de ingressar no
Bolsa Familia, tinham dificuldades de consumir até mesmo o arroz e o feijdo, itens

considerados os principais componentes da alimentacdo brasileira. No que diz respeito aos
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legumes, frutas e vegetais, apesar do aumento da possibilidade de consumo desses alimentos,
isto ndo ocorreu: algumas familias os consideram ndo-essenciais, restritos a dieta das criancas,
e 0 preco € determinante na hora da compra. A ampla disponibilidade de produtos caléricos e
de baixo valor nutricional, como biscoitos e aclcares, a precos acessiveis, acaba também
afetando as escolhas alimentares.

Costa et al (2008) afirmam que as familias com as formas mais graves de inseguranca
alimentar complementavam a alimentacdo obtida a partir da renda oriunda dos beneficios do
Bolsa Familia com a merenda escolar, ajuda de parentes e outros programas do governo.
Segundo os autores, esses resultados revelam que, apesar da melhoria de quantidade e
variedade de alimentos para muitas familias, continua existindo um grupo significativo que
recebe os beneficios do PBF e ndo € capaz de ter acesso a uma boa alimentacéo.

Dessa forma, pode-se inferir que o Bolsa Familia, a partir da transferéncia concedida,
aumenta a possibilidade da familia beneficiada ampliar o leque dos alimentos de sua dieta.
Parte significativa da renda recebida é destinada a alimentacdo, porém, a dieta de muitos
beneficiarios continua pobre no que diz respeito a legumes, frutas e vegetais. Outras familias,
por sua vez, precisam complementar sua alimentacdo através de outros meios que ndo o
auxilio do PBF. Sobre as condicionalidades ligadas a salde, novamente é importante citar
Vieira (2008). De acordo com a autora, a condicdo humana deve ser o Unico quesito para a
titularidade de direitos. A garantia de servicos ligados a salde é especificada pela
Constituicdo Federal do Brasil e, por esta razdo, o Estado ndo deveria punir e excluir os

beneficiarios do programa quando ndo houver o cumprimento das condicionalidades.

4.4 0 BOLSA FAMILIA E O TRABALHO

Segundo Souza (2011), programas de transferéncia de renda geram diferentes
incentivos em relacdo a oferta de trabalho dos adultos das familias beneficiaria. Se lazer for
um bem normal, a transferéncia em si gera um efeito renda que induz os individuos a reduzir
a oferta de trabalho. A imposicdo da condicionalidade da frequéncia escolar, por outro lado,
pode fazer com que os adultos precisem substituir as tarefas dos filhos em casa ou no mercado
de trabalho. Caso os adultos sejam substitutos as tarefas domésticas, a condicionalidade induz
a uma reducdo da oferta de trabalho dos mesmos; caso sejam substitutos no mercado de
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trabalho, a condicionalidade pode induzir a uma maior oferta de trabalho dos adultos. Dessa
forma, para o autor, o resultado liquido € uma questdo empirica.

Teixeira (2008) defende que ndo se pode afirmar que o Bolsa Familia é responsavel
por gerar dependéncia em relacdo a rendimentos desvinculados ao trabalho. De acordo com a
autora, o efeito médio do programa na oferta de horas de trabalho, tanto para 0 homem quanto
para a mulher, varia entre zero e a queda de 3,5h de trabalho remunerado. Teixeira (2008)
também destaca que a relacdo entre o programa e a oferta de trabalho ndo é constante,

dependendo da renda familiar e do valor do beneficio recebido.

4.5 0 BOLSA FAMILIA E AS MULHERES

No ranking anual de desigualdade de género (Global Gender Gap), em 2009, o Brasil
aparece na 812 colocacdo, oito posicdes abaixo de onde estava no ano de 2008’. Este ranking
leva em consideracdo questdes como acesso a saude e diminuicdo de niveis de mortalidade;
nivel de formacédo educacional; diferencas salariais e oportunidades de coloca¢do no mercado
de trabalho; e participagéo politica de ambos os géneros.

O Bolsa Familia, mesmo ndo se caracterizando como uma politica governamental
concebida ou voltada para o segmento feminino, traz concepcdes sobre relacfes de género e
tem um efeito significativo sobre o empoderamento das mulheres pobres e extremamente
pobres. Como os titulares do cartdo do PBF sé@o preferencialmente mulheres, estas se tornam
responsaveis pelos gastos e cumprimento das condicionalidades. De acordo com Costa
(2008), o aumento da independéncia financeira, do poder de decisdo em relagdo ao dinheiro
da familia, do poder de compra e do respeito dos seus companheiros sdo as principais
questdes apontadas pelas mulheres titulares. Santos et al (2008), da mesma forma, afirmam
que o aumento do poder de decisdo e negocia¢do no ambito domestico, e a maior visibilidade
das beneficiarias na sociedade trouxeram autonomia as mulheres beneficiadas pelo programa.

Entretanto, Santos et al (2008) destacam que o Bolsa Familia, ao disponibilizar o
cartdo do programa preferencialmente as mulheres, reforca a ideia de que as palavras
“mulher” e “mae” sdo sindnimos, associando ao setor feminino caracteristicas que enfatizam

0 sexo bioldgico como determinante de atributos psicoldgicos e sociais, restringindo a figura

7 Os cinco primeiros lugares foram para Islandia, Finlandia, Noruega, Suécia e Nova Zelandia.
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feminina ao desempenho de papeis ligados a procriacdo e maternidade. O trabalho de Santos
(2008) também analisa como o PBF desloca a individualidade da mulher para a figura de mae

e o coletivo da familia.

4.6 PROPOSTAS PARA O BOLSA FAMILIA

E possivel concluir que o Bolsa Familia tem sido positivo no que diz respeito ao alivio
da pobreza, se este fendmeno for considerado unicamente como privagdo de renda. Com a
inclusdo do beneficio no orcamento, familias pobres e extremamente pobres podem aumentar
0 consumo de alimentos e realizar alguns funcionamentos que sejam importantes para elas.
Entretanto, a partir de uma andlise vinculada a abordagem das capacitacGes, é possivel
perceber que o programa ndo tem tido éxito em relacdo a promogdo de capacitacdes basicas,
como estar bem nutrido ou ter acesso a uma boa educacdo e a um sistema de saude de
qualidade. De acordo com Souza (2011), o PBF ndo tem sido significativo em estimular a
acumulacdo de capital humano.

Segundo o autor, criou-se no Brasil uma tecnologia de politicas publicas de alcance
aos mais pobres, mesmo com variagOes regionais, e é possivel aproveitar esta tecnologia para
aumentar a eficécia e a eficiéncia das politicas sociais de modo a eliminar consistentemente a
pobreza no pais. Porém, Souza (2011) afirma que é preciso reconhecer esse fendBmeno como
multidimensional: vista como privacdo de capacitacdes, a pobreza passa a englobar multiplas
dimensdes além da simples caréncia de renda. Partindo deste conceito, o autor propde dois
conjuntos de a¢Bes: um voltado para os aspectos de implantagdo e gestdo das politicas sociais;
e outro voltado para o aprimoramento e aperfeicoamento do desenho dos programas de
transferéncias atuais.

As acbes de implantacdo e gestdo, por sua vez, estdo divididas em: formulagdo de
metas de reducdo da pobreza, utilizacdo do CadUnico e unificacido com demais cadastros de
programas sociais para a elaboracdo de indicadores; e instituicdo de uma agéncia
independente de gestdo do CadUnico e avaliagdo dos programas sociais. Em relacio a estas
acOes de implantacéo e gestdo, Souza (2011) destaca que, além do Bolsa Familia e de outros
programas de transferéncia de renda, existem também programas sociais nos estados,
municipios e demais ministérios, que atuam diretamente no combate a pobreza em algumas de

suas dimensdes. De acordo com o autor, esses programas sdo descoordenados,
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descentralizados e, em alguns casos, envolvem superposicdes. E importante saber que um
programa bem estruturado consegue alcancar seus objetivos, organizando-os e gerindo-0s
para, a partir dai, buscar estabelecer um sistema coordenado de protecdo social. Souza afirma,
ademais, a necessidade de uma formulacdo de metas para esse sistema unificado, juntamente
com a cria¢do de um conjunto de indicadores sociais capazes de mensura-las.

Sobre os critérios e principios para a construcdo de indicadores de inclusdo social,

Souza (2011, p. 24) apresenta uma lista em seu trabalho:

Para o conjunto dos indicadores sociais, [...] trés principios:

i. O conjunto de indicadores deve ser balanceado entre as diferentes
dimensdes;

ii. Os indicadores devem ser mutuamente consistentes e o peso de um
indicador  particular no conjunto deve respeitar alguma
proporcionalidade;

iii. O conjunto de indicadores deve ser transparente e acessivel a todos
os cidad&os.

Os principios para cada indicador em particular s&o:

i. Um indicador deve representar a esséncia do problema e ter uma
interpretacdo normativa clara e reconhecida por todos;

ii. Deve ser robusto e estatisticamente valido;

iii. Deve ser sensivel para captar intervencdes de politicas publicas,
mas nao sujeito a manipulacéo;

iv. Deve ser mensuravel e comparavel entre as diferentes regides e, na
medida do possivel, comparavel com os padrdes internacionais das
Nacdes Unidas;

v. Deve ser suscetivel de revisao;

vi. A mensuragdo de um indicador ndo deve impor muito custo sobre
os cidaddos e os estados e municipios.

Por fim, o autor recomenda uma estrutura de indicadores sociais em trés niveis: o
primeiro consiste num ndmero restrito de indicadores lideres amplos que reflitam os
elementos considerados mais importantes no combate a pobreza; o segundo diz respeito a
indicadores que descrevam outras dimensdes da exclusdo social e que sirvam de apoio aos
indicadores lideres; e o terceiro nivel consiste em indicadores considerados relevantes pelos
municipios, estados e regides, e que enfatizem aspectos locais especificos, ajudando a
interpretar os indicadores dos niveis superiores.

Sobre a utilizagdo do CadUnico, dado o alcance e a abrangéncia das informagdes
cadastradas em seu sistema, o cadastro, segundo Souza (2011), pode ser utilizado de varias
maneiras para potencializar o combate a pobreza no pais, selecionando beneficiarios para
outros programas sociais ou mesmo definindo cotas e graus de focalizagdo de programas
sociais de modo a elaborar diagnosticos e adequar intervengdes na sociedade. Em relacdo a
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unificacdo com cadastros de outros programas sociais, 0 autor coloca que uma unificagédo em
niveis federais, estaduais e municipais, bem como com outras bases de dados de programas de
politicas publicas voltadas, por exemplo, a criancas e jovens ou a treinamento e qualificacao,
seria um passo indispensavel para se obter dados, construir indicadores sociais e estabelecer
metas de reducdo de pobreza em suas diferentes dimensdes.

A Ultima proposta referente as acdes de implantagdo e gestdo é a instituicdo de uma
agéncia independente de gestdo do CadUnico e a avaliacio de programas sociais. De acordo
com Souza (2011), ainda sdo poucas as avaliacfes de politicas publicas no Brasil e pouco se
sabe, também, a respeito dos impactos de programas nacionais e locais. O autor sugere a
institucionalizacdo de uma agéncia reguladora que seria responsavel pela gestdo e
confiabilidade do CadUnico e pelas avaliaces dos programas sociais implantados no pais. A
separacdo de responsabilidades (de um lado, a agéncia com a avaliacdo; por outro, o
CadUnico com a gest#o) é fundamental para a confiabilidade no processo.

O segundo conjunto proposto por Souza (2011) sdo as agdes de aprimoramento dos
programas atuais. O autor refere-se especificamente ao Bolsa Familia, dividindo as acdes em
trés propostas: aprimorar sua focalizacdo através do melhor uso das informacdes do
CadUnico; acrescentar um adicional, em forma de poupanca acumulada, por ano de estudo
completado; e conceder maiores recursos aos municipios que apresentarem melhor IGD.

A partir do momento em que o primeiro conjunto (acdes de implantacdo e gestdo)
fornecer as avaliacbes dos programas sociais, € possivel estabelecer novos desenhos e
reformulacbes de programas especificos. Souza (2011) coloca que, no caso do Bolsa Familia,
ainda existe espago para pequenos ajustes em sua focalizagdo e melhorias no investimento em
capital humano. O autor sugere que mudancas no desenho do programa podem potencializar
efeitos positivos nas duas questdes. Ademais, Souza (2011) argumenta que existem acgdes de
baixo custo que podem melhorar a focalizagdo do programa: a maneira mais simples seria
cruzar as informac@es disponiveis no CadUnico das condicbes domiciliares dos beneficiarios
com as informacOes da PNAD, utilizando técnicas de testes de médias para aferir com mais
exatiddo a condicdo de pobreza das familias.

O adicional de transferéncia monetaria por ano de estudo completado, por sua vez,
estaria vinculado ao Bolsa Familia e seria mais um incentivo para os beneficiarios estudarem.
Uma conta poupanca seria criada para o aluno, sendo um valor depositado em funcéo de cada
aprovacdo por ano de estudo. Este aluno somente terd direito de receber esta transferéncia
guando completasse o Ensino Médio.
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Por fim, a proposta de Souza (2011) sobre disponibilizar maiores recursos aos
municipios que apresentam melhor IGD, indice que mede o desempenhos em relacdo ao
acompanhamento das condicionalidades e a qualidade dos registros cadastrais, tem como
propdsito incentivar esses municipios a desempenharem melhor suas funcbes de selecdo e
monitoramento das familias beneficiadas pelo Bolsa Familia. A partir do IGD, 0os municipios
melhores colocados receberiam mensalmente recursos do Governo Federal para investir em
atividades voltadas a gestdo do programa. O autor ainda defende que, em vez de utilizar o
IGD, poderia ser utilizado um indice de desempenho médio dos alunos beneficiados pelo

programa, incentivando os gestores municipais a melhorar a qualidade da educagdo municipal.
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5 CONCLUSAO

O Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias
pobres (definidas como aquelas com renda média mensal entre R$ 70,01 e R$ 140,00) e
extremamente pobres (agquelas com renda média mensal abaixo dos R$ 70,00), levando em
conta o fenémeno da pobreza como caréncia de recursos monetarios. A falta de renda exerce
influéncia no campo das capacitacbes e dos funcionamentos, entretanto o enfoque das
capacitacbes defende que a andlise da pobreza deve levar em consideracdo mdaltiplas
dimensdes e ndo so a renda auferida.

Ao estabelecer as condicionalidades, o Bolsa Familia demonstra uma preocupacao
com grupos que teoricamente apresentam maior dificuldade em reverter renda em
capacitacbes, como criancas, mulheres gravidas e nutrizes. Grande parte dessas
condicionalidades pertence a educacdo e a salde, duas areas importantes no que diz respeito
ao desenvolvimento de capital humano. Entretanto, autores como Fontoura (2008), Lignani e
Costa (2008), Lima (2008), Souza (2011), entre outros, afirmam que os resultados do Bolsa
Familia sobre taxas ligadas a educacdo e a salde sdo levemente positivos ou mesmo nulos.
Ademais, esses autores colocam que ndo houve melhorias por parte do governo nas duas
areas.

Dessa forma, Vieira (2008) coloca que, no Brasil, como o poder publico ndo oferece
0S Servigcos nos quais as pessoas beneficiarias pelo PBF estdo condicionadas, o estado nao
deveria punir os beneficiarios caso ndo haja o cumprimento das condicionalidades. O autor
também destaca que programas de transferéncia que exigem contrapartidas violam os direitos
humanos na medida em que estes devem ser garantidos pela prépria condicdo humana dos
individuos. A Constituicdo Federal brasileira garante direitos sociais ligados a educacao,
salde, trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a
infancia, e ajuda aos desamparados.

O PBF, da maneira que esta desenhado atualmente, apresenta bons resultados, ao lado
do crescimento econémico, no que diz respeito a diminuicdo da pobreza no pais, vista
somente como um fendmeno causado pela caréncia de renda. Sa&o mais de 12 milhdes de
familias brasileiras que recebem os beneficios do programa e, com o aumento da renda, tém

sua condicdo de pobreza aliviada. Entretanto, o Bolsa Familia ndo € eficiente em estimular a
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autonomia dos beneficidrios. Assim sendo, os beneficiarios continuam sem poder realizar
funcionamentos que valorizam ou mesmo funcionamentos basicos, como estar bem nutrido.
Para que o Bolsa Familia englobe as multiplas dimensdes que exercem influéncia
sobre o fendbmeno da pobreza, Souza (2011) propde dois conjuntos de a¢des: um voltado para
os aspectos de implantacdo e gestdo das politicas sociais; e outro voltado para o
aprimoramento e aperfeicoamento do desenho dos programas de transferéncias atuais. As
acOes de implantacdo e gestdo estdo divididas em: formulacdo de metas de reducdo da
pobreza, utilizacdo do CadUnico e unificacdo com demais cadastros de programas sociais
para a elaboragdo de indicadores; e instituicdo de uma agéncia independente de gestdo do
CadUnico e avaliagdo dos programas sociais. As acdes de aprimoramento e aperfeicoamento
do desenho dos programas de transferéncias atuais, por sua vez, estdo divididas em: aprimorar
sua focalizacdo através do melhor uso das informacdes do CadUnico; acrescentar um
adicional, em forma de poupanca acumulada, por ano de estudo completado; e conceder

maiores recursos aos municipios que apresentarem melhor IGD.
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