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RESUMO

Esta tese, a partir do marco conceitual dos ativos-vulnerabilidade-estrutura de
oportunidades (AVEQ), discute os fatores-chave ou determinantes da saida voluntaria de
centenas de milhares de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF). Para
lidar com as instabilidades e complexidades do mundo contemporéaneo, a escolha do
marco-tedrico para estudar o fendmeno da pobreza buscou incluir elementos importantes
da agenda atual da pobreza, superando as visGes de carater exclusivamente econémico,
mais presentes nas abordagens convencionais sobre o tema. Nesta compreensao, entrar ou
escapar da pobreza depende de uma série de fatores enddgenos e exdgenos aos individuos
e familias, que ultrapassam os aspectos de renda e esta € a hipdtese central desta tese. Em
outras palavras, a abordagem AVEO se interessa em descobrir e debater sobre o rol de
ativos com os quais individuos, familias e coletivos se apoiam para enfrentar as situacdes
negativas. Da mesma forma, discute a importancia e a influéncia dos fatores presentes na
comunidade, no mercado e no Estado, que podem ser geradores ou mitigadores de riscos.
Este estudo propde-se, valendo-se de uma abordagem mais dindmica e maleéavel, analisar
os eventos de desligamento voluntario de familias beneficiarias do PBF e as caracteristicas
destas familias, a partir dos dados administrativos disponibilizados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS, no periodo 2006-2014. Os
desligamentos voluntarios das familias sdo emblematicos, pois revelam uma
autodeclaracdo de saida da pobreza e da condicdo de beneficiaria do PBF. O estudo analisa
a distribuicdo geogréafica destes eventos e explora as possibilidades de correlacbes com
fatores conjunturais e espaciais. Posteriormente, a partir da concepg¢do de ‘“ativos”,
seleciona e examina caracteristicas-chave das familias desligadas voluntariamente,
utilizando os dados disponibilizados pelo Cadastro Unico de Programas Sociais. Neste
exame, 0 estudo encontra cinco agrupamentos de familias, ou cinco tipos de familias
prevalentes, ou ainda, cinco tipos de portfolio de ativos, distintos entre as mesmas. 1sso
equivale a encontrar, finalmente, as pistas sobre os fatores-chave ou determinantes que
estdo associados a propensdo de um tipo de familia desligar-se voluntariamente do
Programa Bolsa Familia. Com estes achados, a tese encaminha suas reflexdes finais acerca
do possivel aprimoramento das politicas publicas enderecadas ao combate a pobreza, que
poderiam apoiar, de forma mais efetiva, a formacdo, a manutencdo e o acumulo daqueles
ativos, entendidos como cruciais para impulsionar a trajetdria de saida da pobreza.

Palavras-chaves: pobreza, vulnerabilidade, ativos, estrutura de oportunidades,
determinantes, desligamento voluntério, Programa Bolsa Familia, familias beneficiarias.



ABSTRACT

Using the conceptual framework of assets-vulnerability-opportunity structures (AVOS),
this thesis discusses the key factors or determinants for the voluntary exit of hundreds of
thousands of beneficiary families from the Bolsa Familia Program (BFP). The choice of
the theoretical framework to study the phenomenon of poverty sought to include important
elements from the current poverty agenda, in order to account for the instability and
complexity of the contemporary world and overcome purely economic views that are more
prevalent in traditional approaches to the issue. From this perspective, entering or escaping
poverty depends on a series of factors that are endogenous and exogenous to the
individuals and families and go beyond aspects relating to income, and this is the central
hypothesis of this thesis. In other words, the AVOS framework aims to discover and debate
the role of assets with which individuals, families and groups support each other in facing
negative situations. Similarly, it discusses the importance and the influence of factors
present in the community, market and state that can generate or mitigate risks. Supported
by a dynamic and flexible approach, this study proposes to analyze the cases of voluntary
exit of beneficiary families from BFP and the characteristics of these families, using
administrative data from the 2006-2014 period provided by the Ministry of Social
Development and the Fight against Hunger (MDS). The voluntary exits by the families are
emblematic because they imply a self-declaration of non-poverty and non-beneficiary
status. The study analyzes the geographic distribution of these cases and explores the
possibility of correlations with situational and spatial factors. Furthermore, referring to the
conceptualization of assets, it selects and examines key characteristics of the families that
voluntarily left the program by using data made available by the Single Registry of Social
Programs. In this review, the study finds five principal groups of families, or five types of
prevalent families, or better yet, five types of asset portfolios, all of which are distinct
among themselves. This is equivalent to finding, finally, the clues about the key factors or
determinants that are associated with the propensity of certain types of families to
voluntarily leave the program. With these findings, the thesis directs its final reflections
toward the possible improvement of public policies directed toward combatting poverty, so
that they can more effectively support the generation, maintenance and accumulation of
assets crucial to propelling families on the trajectory out of poverty.

Key words: poverty, vulnerability, assets, opportunity structures, determinants, voluntary
exit, Bolsa Familia Program, beneficiary families
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1 INTRODUCAO

CONTEXTUALIZACAO DO TEMA E DA PROBLEMATICA DA PESQUISA

Nas ultimas décadas, especialmente nos ultimos dez anos, o Brasil experimentou
mudangas substantivas no campo do desenvolvimento social. Um novo projeto nacional-
desenvolvimentista, inaugurado no primeiro mandato do Presidente Lula (2003-2007),
conferiu relevancia ao combate a fome, a pobreza e a desigualdade social. Uma importante
agenda foi implementada nos anos subsequentes a sua posse. Em 2003, com a unificacdo
de Programas federais de transferéncia de renda, foi criado o Programa Bolsa Familia
(PBF) e o Cadastro Unico de seus beneficiarios. E, em 2004, a criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), sob a pecha de “super ministério”, ilustra a centralidade
do tema da incluséo social a partir de ent&o.

Em 2003 — primeiro ano de sua operacao - o PBF totalizava cerca de 3,6 milhdes de
familias atendidas. A expansdo da cobertura do Programa evoluiu a taxas aceleradas, de
forma que, em 2006, ja alcancava cerca de 11,1 milhGes de familias e, em 2016,
contabiliza quase 14 milhdes de beneficiarios.

Os efeitos do PBF repercutiram na diminuicdo da pobreza e da desigualdade de renda
do pais, fato de reconhecimento internacional. De acordo com a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD), periodo 2001-2008, a renda familiar per capita da
populacdo brasileira cresceu 2,8% ao ano. Contudo, entre os 10% mais pobres esse
crescimento foi quase trés vezes maior (8,1% ao ano), enquanto que, entre os 10% mais
ricos, cresceu a metade (1,4% ao ano). Portanto, a taxa de crescimento da renda dos 10%
mais pobres foi superior a cinco vezes a dos 10% mais ricos.

O Programa Bolsa Familia e outros Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda (PTCR) na regido da América Latina, tiveram, de fato, um papel fundamental na
reducdo das desigualdades de renda’. Comparando o Bolsa Familia com o programa
mexicano Prospera®, por exemplo, verificamos que, apesar de as transferéncias destes

Programas representarem uma porcentagem muito pequena, em relagdo a renda total (cerca

! Para acessar o estudo na integra ver o Texto para Discussdo 1283, IPEA, Brasilia, 2007.
2 Anteriormente denominado Programas Progresa e Oportunidades.
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de 1%), seu éxito - como um dos fatores responsaveis pela reducdo da desigualdade de
renda (no Brasil, uma queda de 2,7 do Indice de Gini, observada entre 1995 e 2004) -
deveu-se a sua eficiente focalizacdo; isto €, ao seu efetivo foco nos mais pobres.

Ademais das implicacGes diretas do Programa, verifica-se o efeito multiplicador dos
beneficios recebidos pelas familias nas economias locais. Estudos realizados por Landim
(2009) indicam um aumento imediato médio de 0,6%, e um aumento defasado médio de
0,9% no PIB per capita dos municipios analisados®, quando ocorreu um aumento de 10%
no valor do repasse per capita. Os resultados mostram que este impacto positivo no PIB
municipal se d&, principalmente, através de um aumento da atividade industrial, seguido do
setor de servigos (LANDIM, 2009, p. 23).

Outros estudos também demonstram a evidéncia do impacto positivo do PBF sobre a
reducdo da taxa de mortalidade infantil. De fato, o efeito do PBF foi maior nos casos de
alta cobertura do Programa em relacdo a populacéo total do municipio (mais de 32 por
cento), em que todas as familias pobres elegiveis foram inscritas e permaneceram PBF
como beneficiarias por quatro anos ou mais. Nesses casos, 0 PBF foi responsavel por uma
reducdo de 17 por cento da Taxa de Mortalidade Infantil em Criancas Menores de 5 anos
(TMCMS5) (RASELLA et al, 2013).

Quanto ao uso dos recursos, estudos realizados com o publico beneficiario revelam
que as familias destinam a maior parte do beneficio a compra de alimentos (48,7%),
seguida de vestuério (18%) e medicamentos (14%) (INSTITUTO POLIS, 2007).

Contudo, apesar das evidéncias dos impactos positivos do PBF e seu relativo baixo
custo (o orcamento total do Programa representa menos de 1% do PIB nacional) as
politicas de transferéncia de renda sdo, ainda, alvo de muitas criticas no Brasil.

Ha polémica, primeiramente, porque tais politicas foram fortemente associadas ao
Presidente Luis Inacio (Lula) da Silva e ao Partido dos Trabalhadores. Isso gerou
acusacdes de politicas populistas, eleitoreiras, dado que, sem duvida, esta foi uma grande
bandeira do Governo Lula que resultou em apoio significativo ao mesmo por parte de
grande parte da populacéo, sobretudo, a beneficiaria do PBF.

Na sequencia, surgem mais questionamentos, sendo que a sua maioria é voltada para

as questoes de “dependéncia”, de “paternalismo” ou “incentivo a permanéncia”, apesar dos

® O autor trabalhou com um universo de 5.500 municipios com dados do periodo entre 2004-2006.
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dados oficiais demonstrarem que 70% dos chefes de familias beneficiarias  séo
trabalhadores.

Neste diapasdo, também ocupam o debate publico e a agenda politica, a busca
incessante pela “porta de saida” do Programa, ou a “emancipacao” das familias, ou mesmo
a “graduacdo”; esta ultima significa que uma familia j4 estaria apta a seguir adiante sem
apoio do PBF, representando uma expressdo recorrente em alguns programas de
transferéncia de renda na América Latina.

Identifica-se, ainda, um discurso hegemonico e de cunho moralista, expressado na
opinido do brasileiro médio e da midia de massas, contrario as politicas de transferéncias
de renda, baseado, principalmente, no argumento de que o “governo ndo deveria dar o
peixe e sim, ensinar a pescar’.

No entanto, € interessante observar alguns elementos fundamentais desta
problemética. De um lado, os fendmenos da globalizacdo, da revolucdo tecnoldgica e da
posicdo periférica de alguns paises na economia mundial, aprofundados com a recente
crise dos paises europeus, Estados Unidos e do Brasil. Isso pde em cheque a existéncia de
postos de trabalho em todo o planeta e cuja situacdo se agrava para 0S paises em
desenvolvimento ou emergentes, que contam com Estados de Bem-Estar precarios ou
inexistentes. N&o seria justo, portanto, atribuir responsabilidades aos individuos sobre os
efeitos e consequéncias de fendmenos desta natureza e magnitude. E dizer, em contexto de
grande escassez de oportunidades de trabalho, seria 6bvio que os menos escolarizados,
para citar apenas um déficit social, fossem os mais atingidos.

Por outro lado, sendo a pobreza um fendmeno complexo, multidimensional,
dindmico e cambiante, ela requer, para o seu enfrentamento, a articulagdo de um conjunto
de politicas capazes de mobilizar recursos, tanto da esfera publica como privada.

N&o obstante, surpreendentemente, apesar de todas as adversidades que os pobres
enfrentam no Brasil e da sua baixissima possibilidade de acessar oportunidades geradas
pelo proprio Estado e pelo mercado, ha um conjunto de familias que logram autodeclarar-
se emancipadas do PBF, solicitando seu desligamento voluntario do Programa.

Os dados do Ministério do Desenvolvimento Social mostram que, entre 2003 e 2011,
cerca de 2,2 milhdes de familias atendidas pelo PBF tiveram seu beneficio cancelado pelo
aumento da renda per capita familiar. Esse universo € composto, principalmente, por

aquelas familias que foram beneficiadas pelo aumento real do salario minimo e pela
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entrada, de algum (ns) de seu (S) membro (S) no mercado de trabalho formal. Estas
situacOes sdo identificadas, anualmente, pelos gestores do PBF a partir do cruzamento de
dados entre o Cadastro Unico de Programas Sociais, Relacdo Anual de Informagdes
Sociais — RAIS do Ministério do Trabalho e de outros bancos de dados governamentais,
vinculados a concessdo de pensdes e aposentadorias, sobretudo. A gestdo do PBF conta
também com um calendario sistematico, de recadastramento bianual das familias
beneficiarios do PBF, para averiguacdo das condicGes de elegibilidade. Dessa forma,
constata-se que algumas familias melhoraram sua renda mensal, especialmente por meio de
atividades de pequeno empreendedorismo ou pelo Beneficio de Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social (BPC) que, por determinacdo constitucional, paga um salario minimo
para ex-trabalhadores rurais idosos e deficientes®.

Além deste universo de familias, desde 2011, se observa o registro crescente de
familias beneficiarias do PBF que solicitaram o desligamento voluntéario do Programa e séo
amparadas, nesta situacdo, pelo “retorno garantido” ao PBF (Instru¢do Operacional
n.48/SENARC/MDS, de 13/10/2011). Ou melhor, as familias que entenderem ndo serem
mais elegiveis para o PBF e que, espontaneamente, solicitam o cancelamento do seu
beneficio, tém o direito a reincorporacdo ao Programa, a qualquer momento, durante os 36
meses posteriores a solicitacdo de desligamento e caso sua renda per capita familiar volte a
decrescer tornando-a novamente elegivel.

A equipe técnica do MDS busca analisar estes niUmeros com cautela. Primeiro porque
representam um “estoque” ou uma fotografia de um determinado momento. Isso significa
que ha uma grande dinamicidade nestes nimeros. A literatura nacional e internacional
sobre pobreza enfatiza a fragilidade das supostas saidas desta situacdo, devido ao alto grau
de vulnerabilidade de uma grande parte das familias, o que faz com que, na maioria das

vezes, 0 movimento seja pendular e de curta duracdo. Este fendmeno é explicado, de

* O Beneficio de Prestacdo continuada da Assisténcia Social - BPC foi instituido pela Constituicdo Federal de
1988 e regulamentado pela Lei Orgénica da Assisténcia Social — LOAS, Lei n° 8.742, de 7/12/1993; pelas
Leis n°® 12.435, de 06/07/2011 e n° 12.470, de 31/08/2011, que alteram dispositivos da LOAS e pelos
Decretos n° 6.214, de 26 de setembro de 2007 e n® 6.564, de 12 de setembro de 2008. E um beneficio
individual, ndo vitalicio e intransferivel, que assegura a transferéncia mensal de 1 (um) salario minimo ao
idoso, com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais, € a pessoa com deficiéncia, de qualquer idade, com
impedimentos de longo prazo, de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais, em interagdo com
diversas barreiras, podem obstruir sua participacdo plena e efetiva na sociedade em igualdade de condi¢des
com as demais pessoas. Em ambos os casos, devem comprovar ndo possuir meios de garantir o proprio
sustento, nem té-lo provido por sua familia. A renda mensal familiar per capita deve ser inferior a ¥ salario
minimo vigente. (MDS)
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maneira geral, pela debilidade das conexdes entre oportunidades (trabalho, educacao,
capacitacdo, lacos sociais, entre outros) e este publico.

No entanto, a existéncia, no Brasil, de um conjunto significativo de familias que
tomaram a decisdo voluntaria de sair do Programa Bolsa Familia representa, por si, um
fendmeno de grande interesse para 0s especialistas e gestores de politicas sociais.

Até 0 momento se conhece muito pouco sobre as caracteristicas socioecondmicas,
demogréaficas, geograficas e culturais destas familias e sobre os fatores-chave que as
levaram a ruptura espontdnea com o PBF. A imprensa tem divulgado esse fato e
apresentado 0s motivos captados junto a especialistas e alguns desistentes do Programa.
Por exemplo, matérias publicadas no Jornal “Valor Econdmico”, de outubro de 2011, no
“Correio Braziliense”, de outubro de 2013 ¢ na Revista “Isto¢”, de novembro de 2013,
ilustram situacdes interessantes e em que a decisdo pela saida passa por trajetérias muito
distintas. No entanto, nos depoimentos destas familias sdo captados alguns elementos
comuns como o desejo de que o beneficio seja repassado a outra familia que necessite
tanto dele como elas em outro momento de suas vidas; e também se nota que o fato de ser
beneficiario do PBF, em muitos casos, abriu outras oportunidades e conexdes que
possibilitaram esta mudanga.

Todavia essas declaragdes sdo opinativas e, portanto, carentes de trato analitico.
Identificaram-se, assim, brechas na literatura sobre o tema, além de poucos estudos, no
pais, dedicados a exploracdo da realidade deste universo de familias egressas e de suas
condicdes socioecondmicas no momento de seu desligamento do PBF.

Esta tese se insere nesse campo de interesse investigativo. A sua realizacdo assentou-

se na seguinte justificativa.

Justificativa

O Brasil € 72 economia do mundo e conta com um Produto Interno Bruto per capita
anual de 12,100 USD", que o classifica como pais de renda média. No entanto, sua péssima
distribuicdo de renda, o coloca entre os paises mais desiguais do planeta e com um
contingente de cerca de 16,2 milhdes de pessoas em situacdo de pobreza extrema, segundo
0 Censo 2010.

> Fonte : Index Mundi. Ajustado PPP, ano 2013.
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Disso decorre a constatacdo de que se, por um lado, a problemética da pobreza
brasileira revela sua importancia pela sua magnitude, por outro, a natureza multifatorial,
dindmica e complexa desse fendbmeno requer esfor¢os permanentes de estudos e anélises
que contribuam para a sua elucidacao.

Da mesma forma, trazer novas luzes para esse debate, poderd contribuir para uma
maior compreensdo sobre a atuacdo publica para o enfrentamento da pobreza. Ou seja, ha
expectativas de que este estudo contribua, ainda que de forma limitada, para o debate sobre
a concepcao e praticas de politicas publicas voltadas ndo so para alivio da pobreza, mas
também para a promocao de uma trajetoria sustentada de diminuicdo da sua prevaléncia.

Como a autora deste Projeto trabalha na area do desenvolvimento social ha mais de
duas décadas, atuando, sobretudo, na esfera governamental e, posteriormente, em
organismo multilateral de apoio a governos no pais e na regido da América Latina. Assim,
esta agenda Ihe é especialmente cara. O acumulo da experiéncia profissional e académica
neste periodo ensejou-lhe uma exploragdo mais profunda da realidade de onde se origina e
se reproduz a pobreza. Portanto, o enfrentamento da pobreza é uma consigna permanente
no cotidiano profissional desta autora.

Juntamente com outros especialistas e profissionais da area, compartilha-se uma
certa “angustia” e até mesmo “impoténcia” ante as privagdes humanas de toda natureza,
por entender esta questio como sendo urgente e inadidavel. Os desapontamentos sao
recorrentes e muitas propostas, de viés mais ortodoxo, ndo conseguem responder a
complexidade do tema; e, as vezes, a simplificacdo pode ser, a curto prazo, operativa, mas
pouco resolutiva como politica de longo prazo, que atue, de fato, nas raizes do problema.

Dentro dos limites do estudo proposto, espera-se compreender melhor o universo das
centenas de milhares de familias que se desligaram voluntariamente do PBF nos ultimos
anos e com isso, obter pistas sobre os fatores que determinaram essa sua decisdo. Talvez
possamos chegar a um melhor entendimento sobre alternativas de politicas que sejam mais
dirigidas a apoiar a trajetéria destas familias ou aprimorar acdes que ja estdo em curso e

que favoreceram o referido desligamento.
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Questao de partida

Com base no problema selecionado e na justificacdo de seu estudo tornou-se possivel
formular a questdo de partida da investigacdo, que constituira o fio condutor da delimitagédo
dos demais momentos l6gicos e metodoldgicos deste Projeto. Esta questdo, ainda que de
carater provisorio, buscard enunciar, como ressaltam Quivy e Campenhoudt (2008), o
projeto sob a forma de uma questdo. A pergunta de partida também serviu como base para
edificar as etapas desta investigacdo. Assim ela é apresentada:

Quais sdo os ativos (caracteristicas socioeconémicas) das familias beneficiarias do
PBF que se desligaram voluntariamente do Programa?
A partir desta questdo central, outras se somam, complementarmente:
e Quais fatores objetivos ou a conjuncdo destes explicam a saida voluntaria de
familias beneficiarias do PBF?

e Em que estas familias se distinguem das que continuam a participar do PBF?

Diretamente relacionada a questdo de partida e seus desdobramentos, foi delimitado
0 objeto de interesse da pesquisa, cujo contetido contempla a problematica que lhes serve
de pano de fundo. E mais, contempla igualmente elementos da hipétese de trabalho, mais
adiante especificada.Trata-se, em suma, 0 objeto desta pesquisa, de um momento
importante do Projeto, mas que ndo pode ser confundido como uma “esséncia eterna”, no

dizer de Bruyne et al. (1977, p. 49) e sim como uma “ligacdo: relacdo ou mesmo corregao’.

Objeto da pesquisa

Constitui, portanto, objeto deste estudo do fendmeno do desligamento voluntario do
PBF entre 2006-2014 e o perfil socioeconémico das familias egressas do Programa Bolsa
Familia, por desligamento voluntario, associado aos principais determinantes objetivos
(renda, oferta de servi¢cos publicos, condices de moradia, nivel educacional dos
Responsaveis Familiares (RFs), ocupacao e renda dos RFs, entre outros) observaveis por
meio dos dados administrativos registrados no Cadastro Unico de Programas Sociais. Em
decorréncia da caracterizagdo socioecondémica desse universo, outras relacdes serdo

investigadas, a saber:
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) Interdependéncia e dindmica entre o perfil socioeconémico das familias seu
desligamento e entre os determinantes em si;

i) Existéncia de preponderancia de certos conjuntos de caracteristicas, cuja
combinacdo podera ser compreendida como fator-chave para a saida do
Programa;

iii) Possiveis influéncias das politicas publicas nas gerac6es de oportunidades e ou
na conformacéo de algumas das caracteristicas destas familias.

Objetivos

Os objetivos centrais desta pesquisa consistem em:

a)

b)

Mapear os eventos de desligamentos voluntérios ocorridos entre 2006-2014 e
identificar possiveis correlacbes de sua dinamica com fatores geograficos e
conjunturais;

Identificar as caracteristicas socioecondmicas do grupo de familias desligadas
voluntariamente que podem ser interpretados como fatores-chaves ou
determinantes para que, familias pobres, beneficiarias do Programa Bolsa Familia,
e, portanto, sem renda pessoal e familiar suficiente para manter um padrdo vida
socialmente aceitavel, a abdicar espontaneamente de um beneficio em dinheiro que

Ihes era tdo importante.

Tais objetivos séo complementados pelos seguintes objetivos especificos:

a)

b)

Conhecer melhor quem sdo essas familias, a partir das suas condicdes
socioecondmicas registradas no Cadastro Unico;

Identificar os “ativos” com que contam estas familias no momento de seu
desligamento;

Identificar agrupamentos familiares com distintos perfis e portfolio de ativos, que
podem gerar pistas para a compreensdo sobre os fatores-chave (e sua
interdependéncia) para o desligamento voluntario das familias e, portanto, para a

sua saida da pobreza.
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Hipdtese de Trabalho

Como assinalam Quivy e Campenhoudt (2008), as hipdteses num projeto de
investigacdo traduzem, por definicdo, o espirito de descoberta que caracteriza qualquer
trabalho cientifico e representam suposic¢Ges sobre o comportamento dos objetos estudados
(QUIVY e CAMPENHOUDT, 2008, p.119).

Nesta pesquisa parte-se da premissa de que, apesar de as familias beneficiadas pelo
Programa Bolsa Familia serem selecionadas por um critério objetivo em relacdo a seu
rendimento mensal per capita - 0 que as tornaria, em tese, semelhantes - as distintas
trajetorias, que culminaram no desligamento voluntario do Programa, as fazem muito
diferentes entre si. Entretanto, a suposi¢do principal desta pesquisa é a de que, ainda que
vivam em condi¢cBes muito similares (renda e entorno, por exemplo), a chave desta
diferenciacdo reside justamente no portfolio de ativos que possuem e nas suas estratégias
de mobilizagéo destes recursos.

Complementarmente, uma hipdtese secundaria se impde: as familias que,
efetivamente, logram o desligamento espontaneo do PBF ndo sofrem de uma condicdo
severa de pobreza ou, como na classificacdo elaborada por Paugam (2007), ndo se
encontram em condi¢gdo do tipo “Pobreza Integrada”, de caracteristica estrutural,
intergeracional e que afeta os individuos como uma fatalidade, quitando qualquer
possibilidade de acdo para reverter esta condicdo; e tdo pouco pertenceriam ao grupo da
“Pobreza Desqualificadora”, também estrutural, duradoura e com anomias. Sao, portanto,
familias que perderam parte de seus recursos, sobretudo renda, mas que conseguiram
preservar (ou criar e recriar) um conjunto de outros ativos que as possibilitou, fora do

Programa, recuperar renda.
Metodologia

O estudo apoiou-se, teoricamente, em produgdes no campo da pobreza,
vulnerabilidade, ativos, estrutura de oportunidades, pobreza crodnica, programas de

transferéncia de renda condicionada e outras categorias teoricas, que constituem o eixo

analitico da pesquisa.
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A pesquisa também se apoiou em fontes secundarias de informacdo, por meio da
analise de uma série de documentos oficiais do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), normativas administrativas federais acerca do Programa Bolsa
Familia, além de consultas a relatdrios de gestdo e de avaliacéo e producdes correlatas.

O estudo tambeém contou com fontes diretas de informacéo, obtidas por meio uma
série de reuniBes e entrevistas ndo estruturadas com as equipes da Secretaria de Avaliacdo
e Gestdo da Informacdo —SAGI e do Departamento de Beneficios, da Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania — SENARC, do MDS, realizadas nos anos de 2014, 2015 e 2016.

Contudo, as mais importantes fontes de coleta de dados e informagfes para este
estudo foram: i) o banco de dados dos desligamentos voluntérios (folha de pagamento)
pertencente ao Sistema de Beneficios ao Cidaddao —SIBEC (gerido pela Caixa Econdmica
Federal) e cedidos pelo MDS; e ii) base de dados completa do Cadastro Unico dos
Programas Sociais (CADUnico), com corte em setembro de 2015 .

Para analisar a massa de dados derivada do cruzamento destas duas fontes, foram
utilizadas técnicas estatisticas para a organizacdo quantitativa dos dados e sua posterior
analise de cluster®. Notas metodoldgicas especificas sobre estes procedimentos podem ser

encontradas nos capitulos 5 e 6.

A pesquisa adotou os seguintes procedimentos metodoldgicos:

« Selecdo e analise de bibliografia nacional e internacional na area de estudos
sobre pobreza, pobreza cronica, programas de transferéncia de renda, ativos,
vulnerabilidade, estruturas de oportunidades, saidas e armadilhas da pobreza
e outras matérias associadas ao objeto desta pesquisa;

« Selecdo e analise de documentos normativos do Programa Bolsa Familia,

incluindo-se leis, portarias ministeriais, instru¢des operativas, entre outros;

® Analise de "Cluster" ou Andlise de agrupamentos, também denominado classificagdo néo
supervisionada, é a classificacdo de objetos em diferentes grupos, cada um dos quais deve conter os objetos
semelhantes segundo alguma funcdo de distancia estatistica. Esta técnica foi aplicada a base de dados do
Cadastro Unico, para identificar agrupamentos tipicos de familias, de acordo com seu conjunto de ativos ou
caracteristicas. Todo o procedimento sera detalhado na segdo de “notas metodologicas” do capitulo 6.
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« Selecdo e analise documentos relativos a outros programas de transferéncia
de renda na regido da América Latina e Caribe, disponiveis nos websites
oficiais dos mesmos;

» Reunides e entrevistas com gestores e técnicos do MDS;

« Solicitacdo e andlise estatistica dos dados da folha de pagamento (SIBEC) e
Cadastro Unico de Beneficiarios do PBF.

Organizacao da Tese

A tese estd estruturada em seis capitulos mais as consideracdes finais. Os dois
primeiros capitulos discorrem sobre o marco teérico do estudo, o terceiro e o quarto,
debatem sobre aspectos do desenho e da operativa do Programa Bolsa Familia (PBF); e 0s
dois ultimos sdo dedicados as analises dos dados empiricos sobre os eventos dos
desligamentos voluntarios do Programa Bolsa Familia e das caracteristicas
socioeconémicas das familias desligadas, tendo em conta o periodo entre 2006-2014.

O primeiro capitulo — “Pobreza, Vulnerabilidade, riscos e a abordagem dos ativos”-
debate sobre as distintas abordagens sobre pobreza, consideradas relevantes para este
campo de estudos. Desta forma, remonta a trajetéria evolutiva das teorias, desde os
enfoques mais ortodoxos, de viés mais monetario, passando por aquelas menos
convencionais, como as abordagens das necessidades basicas insatisfeitas e das
capacidades. Por fim, discute os aportes dos conceitos da vulnerabilidade e dos riscos, que
fertilizaram o campo tedrico para a teoria principal que respalda esta tese.

O segundo capitulo — “A Pertinéncia da conjugagdo ‘Ativos-Vulnerabilidade-
Estrutura de Oportunidades’ como marco referencial mais adequado” - aborda a trajetdria
de acumulacdo de conhecimento em torno do bindmio ativos-vulnerabilidade, referencial
teorico inaugurado pela antropologa e pesquisadora inglesa Caroline Moser, ponto central
do marco referencial desta tese. Moser defende que os ativos dos individuos e familias séo
fatores-chave para que estas possam enfrentar as adversidades do mundo contemporaneo e
com isso, ficarem também menos vulneraveis a riscos. Posteriormente, o conceito de
estruturas de oportunidades foi agregado a teoria de Moser, conformando assim, a teoria
AVEO - Ativos Vulnerabilidade e Estrutura de Oportunidades”, que sustenta o marco

referencial deste estudo.
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O terceiro capitulo - “O Programa Bolsa Familia como Estratégia de enfrentamento
da pobreza” - tem por objetivo analisar as origens e o desenvolvimento dos Programas de
Transferéncia Condicionada (PTRC) na Ameérica Latina e Caribe, oferecendo um cenério
geral das diversas modalidades deste tipo de programa e seus respectivos publicos. Em
especial, o capitulo aborda o processo de formulacdo do Programa Bolsa Familia na
agenda publica nacional e debate também sobre seus elementos essenciais, como seu
desenho e sua logica operativa, 0s processos de coordenacao interfederativa e intersetorial
e os critérios de elegibilidade, a evolugdo da cobertura e os beneficios. Por fim, aborda os
principais resultados e impactos macroecondmicos do PBF, evidenciado por uma ampla
literatura.

O quarto capitulo - As “portas de saida” do Programa Bolsa Familia: debate
controverso”- aborda os distintos enfoques presentes nos PTRC na América Latina quanto
ao processo de saida ou de desligamento das familias beneficiarias. Discute, com mais
profundidade, o marco tedrico que sustenta o PBF e encontra divergéncias entre um
modelo de PTRC de geracdo de oportunidades (e, portanto, que, em principio, estimularia
a saida das familias pela sua inser¢cdo no mercado laboral) e um modelo de geracdo de
capital humano, quando se verifica o forte enfoque do PBF no cumprimento das
condicionalidades, o que sustenta o objetivo de promover a ruptura do ciclo intergeracional
da pobreza, fortalecendo o nivel educacional e de salde da geracdo futura. Por fim, se
constata que este hibridismo acaba por néo viabilizar a saida efetiva das familias, dado que
sdo bastante insuficientes os mecanismos de promocdo de inclusdo produtiva das mesmas.

O quinto capitulo — “O Desligamento voluntario do Bolsa Familia: panorama entre
2006-2014” - oferece uma ampla analise acerca dos eventos de desligamento voluntério
ocorridos no Brasil neste periodo, a partir de base de dados disponibilizada pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS. Estas analises buscam identificar a
existéncia de padrbes de prevaléncia do evento, seja por subperiodo da serie historica
estudada, seja por critérios geograficos. O capitulo também explora possiveis correlagdes
entre os desligamentos voluntérios e a conjuntura econémica no periodo. Ademais, procura
identificar a existéncia de padrbes de sazonalidade das ocorréncias de desligamentos
voluntarios, com o intuito de gerar pistas sobre os efeitos de certos fatores exdgenos, como
a atividade econémica e niveis de empregabilidade, que poderiam afetar a decisdo de

familias beneficiarias do PBF de renunciar ao beneficio.
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O sexto capitulo — “Determinantes ou fatores-chave da saida voluntaria do PBF:
analise a partir das caracteristicas socioeconémicas das familias” identifica, a partir
dos conceitos da teoria AVEO e com base na literatura especializada sobre pobreza, as
caracteristicas socioecondmicas das familias desligadas do PBF, consideradas como
determinantes para sua emancipacdo do Programa. Valendo-se da técnica estatistica de
cluster e utilizando informacdes sobre as familias registradas do Cadastro Unico como
proxies de ativos, foram encontrados cinco tipos de familias desligadas voluntariamente.
Cada tipo de familia possui um particular portfolio de ativos e este Ihes confere sua prépria
identidade. Este conhecimento sobre os tipos de familias pode contribuir para a
compreensdo dos fatores-chave (e sua interdependéncia e correlacdo) para a superacédo da
pobreza, em distintas configuracdes familiares.

Por fim, nas consideracdes finais, sdo apresentadas as conclusdes, que, baseadas
nos achados da pesquisa, tém por objetivo provocar reflexdes acerca da efetividade das
politicas publicas de combate a pobreza, especialmente no contexto brasileiro.
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CAPITULO 1

POBREZA, VULNERABILIDADE, RISCOS E A ABORDAGEM DOS
ATIVOS

A conceituacdo da pobreza tem suas raizes nos estudos da ética social, ndcleo da
filosofia politica e, como afirmam alguns autores, as primeiras acepc¢des do termo também
encontram sua origem na filosofia moral. Dessa forma, Asselin (2009) considera que a

pobreza, é, antes de qualquer coisa, um conceito ético:

Essentially, to think about poverty means to identify individual situations which
are judged unacceptable, meaning unfair or unjust, in a given society. Thus the
concept of poverty arises basically from normative considerations with respect to
equity. (...) Poverty, which corresponds to an unacceptable degree of inequality,
cannot be analyzed without referring to our conception of the desired equality in
the framework of the social arrangement. In view of developing a concept of
poverty, it is first required to position ourselves in regard to social equality
(ASSELIN, 2009, p.170)” ’

Ainda que se reconheca a importancia (e a precedéncia, segundo o autor) do tema da
equidade para tratar as distintas concepcbes sobre pobreza, neste trabalho optamos pela
ndo exploracdo deste campo, entendendo que, para trabalhar os conceitos de equidade e
desigualdade com o rigor merecido, ndo seria compativel com os objetivos deste estudo.
Entende-se, contudo, que tais conceitos sdo subjacentes a qualquer investigacdo sobre
escassez e privacdo material humana e, no recorte aqui adotado, havera espacos para
debater estas vinculacGes, sem adentrar na visdo ética que sustenta a distribuicdo social de
recursos nos contextos analisados.

A conceituacao da pobreza é ainda um campo aberto, complexo e mutavel, marcado
também, como usual, por ideologias e crencas. Sabe-se que ha relacdo direta entre o
conceito de pobreza e a métrica adotada para delimita-la e, por consequéncia, entre a

quantificacdo da populacdo pobre existente em um municipio, regido ou pais. Por outro

7 Essencialmente, pensar sobre pobreza significa identificar situagdes individuais as quais sdo julgadas
inaceitaveis, significando injusta ou indevida numa dada sociedade. Assim, o conceito de pobreza surge,
basicamente, a partir das consideragdes normativas com respeito a equidade. (...) Pobreza, que corresponde a
um inaceitavel grau de desigualdade, ndo pode ser analisada sem referir-se & nossa concepgdo de desejavel
igualdade no marco do arranjo social. Na visdo do desenvolvimento do conceito, primeiramente é requerida
uma posi¢do nossa considerando a igualdade social (traducéo nossa).
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lado, a escolha das conceituagdes traz consigo uma visdo de mundo, uma postura teorica

ndo univoca e, portanto, opgdes de politica distintas frequentemente dissonantes.

A compreensdo da categoria pobreza como um fenémeno multidimensional
caminhou, na literatura selecionada, juntamente com o0 avanco na producdo de
instrumentos de analises mais sofisticados, na medida em que os sistemas de estatisticas
passaram, paulatinamente, para sistemas de indicadores sociais mais complexos, que
permitiram a estandardizacdo de algumas medidas; e, com isso, possibilitou analises
sociais mais profundas e estudos comparativos entre os paises (FILGUEIRA, 2001).

As tentativas de compreender a pobreza e de sintetiza-la em uma medida ou em um
indicador foram (teis para avancar tanto no conhecimento do contingente de pessoas e
familias que se classificavam nesta situacdo, como para prover 0s governos e a sociedade
civil de informacBes sobre suas possiveis causas e potenciais acOes para seu
enfrentamento. No entanto, é sabido que, dificilmente, um Unico indicador conseguird
traduzir, com fidelidade, a complexidade do fenémeno e a realidade cambiante em que ele
se insere. Por esta razdo, observa-se que as medidas de pobreza vao sofrendo modificacdes,
reformulac6es, ganhando maiores dimensGes em resposta as mudancas econdémico-sociais,
as inquietacdes dos especialistas e aos desapontamentos politicos quanto a persisténcia e
ou agravamento do fenbmeno, mesmo em periodos de expansdo econémica.

Uma breve remontagem da trajetéria das distintas abordagens sobre a pobreza, na
linha do tempo, servira para ilustrar que as concepg¢des, no decorrer da historia, foram
incorporando novas “camadas” teoricas, com a finalidade de agregar mais variaveis
explicativas para o fendmeno. Contudo, a realidade sempre se mostrou mais complexa que
a capacidade humana em traduzi-la em uma base teorica inequivoca e permanente.

Apesar de reconhecer a importancia dos precursores da economia politica do século
XIX, que fermentaram, com diferentes aportes e fundamentos, os estudos e 0s conceitos
sobre a pobreza como Thomas Malthus, David Ricardo e Marx as referéncias teoricas
preliminarmente selecionadas para o desenvolvimento desta tese sdo mais contemporaneas,
datadas, principalmente, a partir da segunda metade do século XX.

Ha consenso na literatura especializada que, a partir da Segunda Guerra Mundial e
principalmente da década de 1970, houve uma efervescéncia de novas ideias, fomentada,
sobretudo, pelo conturbado periodo politico e econdmico que atravessava 0 mundo. Os

trabalhos seminais de Tony Atkinson “On the Measurement of Inequality,” de 1970, ¢ de
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Amartya Sen “Poverty: An Ordinal Approach to Measurement,”, de 1976, sdao exemplos
deste novo pensamento contestador sobre as medidas classicas de medicdo da pobreza e
desigualdade, de cunho eminentemente econémico. Estes novos conceitos convocaram
reflexdes importantes sobre a multidimensionalidade da problematica da pobreza e
representam um marco intelectual importante que permitiu o desenvolvimento de uma

abordagem mais complexa, ainda hoje vigente.

1.1 O enfoque exclusivamente monetario: pobreza como auséncia ou insuficiéncia

de renda

Nas economias capitalistas e monetizadas, nas quais grande parte da satisfacdo das
necessidades dos individuos € obtida via mercado, a renda acaba por expressar a
capacidade de acessar bens e servicos para atender carecimentos materiais basicos.
Segundo este critério, pobres sdo aqueles que ndo dispdem de recursos monetarios
suficientes para satisfazer um conjunto de necessidades essenciais pela via do consumo
mercadorizado.

A abordagem monetaria da pobreza é tributaria dos estudos pioneiros de Rowntree
(1901), desenvolvidos na cidade de York, Inglaterra, contidos no seu livro Poverty: a study
of Town life. Na sua pesquisa, Rowntree partiu de padrGes de subsisténcia minimos,
baseados em necessidades nutricionais, nas distintas fases da vida dos sujeitos
investigados, e acrescentou outros elementos que considerava, a época, essenciais para a
manutengdo da existéncia humana. Assim, o autor trabalhou com trés categorias de
necessidades: alimentacdo, moradia (aluguel) e itens como vestuario, calgados,
combustivel, entre outros (ASSELIN, 2009). Com um rigor metodol6gico avancado para a
época, ele conseguiu estabelecer uma primeira “linha de pobreza”, identificando o
contingente de pessoas que ndo alcangcavam 0S minimos necessarios, segundo esta
parametrizacéo.

Partindo da conceituacdo de pobreza baseada na renda (como proxy de consumo) e
da linha de pobreza estabelecida com base em seus estudos, Rowntree classificou a
populacdo entre pobres e ndo pobres. Uma pessoa seria pobre se ndo possuisse renda
suficiente para adquirir bens basicos, ou de primeira necessidade, que garantissem a sua

sobrevivéncia. Esta classificacdo ratifica, por seu turno, sua linha monetéaria de pobreza
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que se firmou como um parametro classico e um método de mensuragdo mais utilizado
pelos governos e agencias de desenvolvimento.

Obviamente que o estabelecimento de linhas de pobreza e de pardmetros minimos de
sobrevivéncia ndo preservam consensos faceis e nem duracdo ilimitada. No caso de
Rowntree a discusséo sobre a pertinéncia da aplicagdo de seus achados em momentos
historicos diferentes se fez presente, acrescida de indagacfes mais exigentes como, por
exemplo: qudo pobres sdo 0s que ndo se enquadram na categoria de ndo pobres? Para
responder esta pergunta e identificar o contingente de pessoas que sofriam a forma severa
de pobreza, foram incorporados na classificagdo de pobres os conceitos de “linhas de
pobreza extrema” que busca destacar um segmento populacional em situagdo de
indigéncia.

No Brasil, Rocha (2006) assim explica esta distincdo: quando estas necessidades séo
parametrizadas apenas pelas necessidades alimentares, trata-se do estabelecimento da linha
de indigéncia ou de pobreza extrema. Quando nesta linha s&o incorporadas necessidades

mais amplas, como habitacdo, vestuario, entre outros, se estabelece a linha de pobreza
(p.12).

Ha varios exemplos de métodos de determinacdo de linhas de pobreza ao redor do
mundo. Alguns paises adotam convencgfes internacionais, como a linha de pobreza
formulada pelo Banco Mundial, de 1 dolar por dia. Este valor é referéncia para todo e
qualquer lugar do planeta, sem levar em conta o poder de paridade de compra do délar em

relacdo & moeda®.

Outro exemplo de parametro monetéario de linha de pobreza sdo as fragdes de salario
minimo estabelecidas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), no Brasil,
como linha de corte para as transferéncias de renda e de outros beneficios no ambito na
politica de assisténcia social: linha de pobreza: %2 salario minimo per capita por més; linha

de extrema pobreza: ¥4 sal&rio minimo per capita por més.

Nenhuma destas linhas demarcadoras da pobreza e da indigéncia esta isenta de
criticas, dado que sd@o tentativas, a partir de arcaboucos tedricos e instrumentais

metodoldgicos ndo homogéneos, de conter, em um unico indicador, situacbes-limite de

® Uma interessante critica sobre esta linha de pobreza pode ser encontrado em REDDY, S. e POGE,T. (2002)

35



privacdo monetaria. As polémicas sobre as linhas de pobreza devem-se mais a sua forte
vinculagdo com a vertente econémica, com os fundamentos da distribuigéo e do consumo e
menos com os sistemas de indicadores sociais (FILGUEIRA, 2001), que incluem varaveis

politicas, culturais e humanas.

As décadas de experiéncias no mundo, especialmente na América Latina, com
programas antipobreza, baseados na abordagem puramente econdmica, mostraram
claramente as deficiéncias e fragilidades do enfoque. A atencdo centrada na capacidade de
consumo individuais, capta apenas uma parte da problematica, desconsiderando as
dindmicas e processos presentes na mesma. Para reconhecer as maltiplas faces da pobreza

e seus movimentos, o enfoque monetario é indubitavelmente restrito e insuficiente.

A expansédo do entendimento de que os fendmenos da pobreza e da exclusdo social a
ela associada® estdo muito além da privacdo de recursos monetarios, requereu uma revisao
geral do marco teorico-conceitual mais recorrente que subsidie tanto as explicacdes dos
fatos quanto as orientacbes para a acdo politica. Tais sdo os casos dos enfoques

apresentados a seguir.
1.2 O enfoque das Necessidades Basicas Insatisfeitas: pobreza como privacao

Trata-se, este, de um enfoque antigo que, com o passar do tempo, sofreu
aprofundamentos e também alteracdes. Um dos estudos teoricamente mais alentados sobre
o assunto ¢ o dos ingleses Len Doyal e lan Gough (1991). Em seu livro intitulado “Teoria
das necessidades humanas” os autores, ndo s6 fazem um balango critico das concepgoes
tradicionais, baseadas em caréncias bioldgicas, no subjetivismo (que confunde necessidade
com preferéncia) e no relativismo cultural (que dilui a objetividade e universalidade do
fendmeno), mas conceituam necessidade humana como algo referente, simultaneamente, a
vida fisica e a autonomia dos sujeitos de todas as formas de opressdo. Dai desdobra-se uma

sofisticacdo analitica e a construcdo de fundamentacdo moral para fortalecer a luta pelo

% De acordo com a literatura especializada, o conceito de exclusdo social ndo diz respeito, tdo somente, a
pobreza. Pessoas ndo pobres podem ser socialmente excluidas por outros atributos ou caracteristicas, como
raciais, religiosas, culturais, etéarias, por preferéncias sexuais etc. Ndo por acaso, Robert Castel (2001)
assinala que “exclusdo social” ¢ uma nocdo que cobre todos as situagdes sem estabelecer um vinculo de
inteligibilidade com nenhuma delas.
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direito a satisfacdo das necessidades basicas, que ultrapassam os objetivos e o escopo
especificos deste estudo.

Portanto, para seguir o fio condutor inicial, referenciado na distingdo mais usual e
pragmatica entre pobreza e indigéncia e nas linhas que as delimitam como tais, convém
indicar que a preocupagédo central e corrente do enfoque da satisfagdo das necessidades
humanas basicas (NHB) consiste na eliminacdo das privagdes humanas, consideradas
carecimentos essenciais. Tal enfoque propde a classificacdo de individuos e familias de
acordo ao seu acesso de certos bens e servigos que satisfacam um rol de necessidades
basicas materiais. Assim, um individuo ou familia que tenha ao menos uma caréncia ou
insuficiéncia de uma das dimensdes elencadas, € considerado/a possuidor/a de
“necessidades basicas insatisfeitas”.

O indice de Necessidades Basicas Insatisfeitas (NBI) propicia uma mirada mais
complexa sobre a pobreza, que vai aléem da renda; isso porque se referencia mais no
conceito do bem-estar humano (well-being) do que nos recursos disponiveis e extrapola a
visdo exclusivista da medicdo de renda, sob a compreensdo de que, muitas vezes as rendas
consideradas como limite para as linhas de pobreza ndo garantem a satisfacdo de um
conjunto de necessidades essenciais para a vida em sociedade.

Para Rocha (2006), a abordagem das Necessidades Basicas opde-se a abordagem da
linha de pobreza por trés aspectos. Primeiro pelo abandono da renda como indicador-chave
devido as suas limitacbes analiticas e pelo interesse em adotar pardmetros que captem
melhor a realidade e consigam expressar a qualidade de vida, ndo em termos de insumos
ou instrumentos. Segundo porque estabelece objetivos e mede resultados para a sociedade
como um todo e ndo somente para uma subpopulacdo pobre. E, por ultimo, ao contrério da
visdo unidimensional da renda, a abordagem das Necessidades Basicas traz a Otica
multidimensional da pobreza e o reconhecimento da inter-relagédo entre as diversas
caréncias (ROCHA, 2006, p.20).

Contudo, apesar de aparentemente contrarios a abordagem da linha de pobreza,
alguns autores dessa vertente concordam que ha muitos beneficios decorrentes da
associacdo do enfoque das NHB com as linhas de pobreza, dada sua complementariedade.
Em paises com politicas sociais altamente monetizadas, como o Brasil contemporaneo, séo
apontadas importantes complementariedades entre as medicGes ofertadas pelo enfoque das

linhas de pobreza e o indice de necessidades basicas (ROCHA, 2006). Como o referido
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indice é considerado uma medida mais estrutural e menos volatil, ela agrega mais solidez e
estabilidade as analises centrada na renda (KAZTMAN e FILGUEIRA, 2006).

Todavia, apesar do enfoque das necessidades basicas contar com amplo apoio por
parte dos pensadores do desenvolvimento e das principais agencias internacionais, existe
muita discordancia quanto as suas precisas interpretacfes e a mais efetiva maneira de
alcancé-lo. Streeten (1981) apresenta algumas reflexdes sobre as dificuldades praticas de
operar 0 conceito e sobre as suas repercussdes na realidade dos mercados locais e do poder
publico. O autor pondera que, para garantir a populacdo a satisfacdo de todas as
necessidades basicas, € necessario, antes de qualquer coisa, mudancas nas estruturas de
poder das sociedades. Com frequéncia, a pobreza e a privacdo de bens e servicos essenciais
estdo vinculadas a altos niveis de desigualdade, o que ratifica a existéncia de grandes
desequilibrios na distribuicdo dos recursos. Ou seja, o enfoque das necessidades basicas
por si, ndo é capaz de resolver velhos dilemas do desenvolvimento, pelo contrério, sua

colocagdo em pratica pode acentud-los, se ndo se consideram as “estruturas” presentes.

1.3 O enfoque das Capacidades: pobreza como falta de liberdade

O enfoque das capacidades, desenvolvido por Amartya Sen, inaugura um novo
pensamento no campo do desenvolvimento e na abordagem da pobreza. A proposta de Sen
rejeita 0s enfoques monetarios classicos e a corrente utilitarista. Segundo Sen (2012) a
abordagem pela qual faz op¢ao, ““(...) concentra-se em uma base factual que a diferencia da
ética pratica e da analise de politicas econémicas mais tradicionais, como a concentracao
“econdmica” na primazia de renda e riqueza (e ndo nas caracteristicas das vidas humanas
e nas liberdades substantivas), o enfoque utilitarista, na satisfacdo mental (e ndo no
descontentamento criativo e na insatisfagdo construtiva) (...) (p.34, grifo do autor).

Sen esclarece que ndo desconsidera as fortes correlagGes entre niveis de renda e o
enfoque do desenvolvimento como liberdade, pois baixos niveis de renda frequentemente
sdo associados a fome, & desnutricdo, ao analfabetismo e as méas condi¢des de satde. No
entanto, adverte que, para uma melhor compreensdo da pobreza, € importante ndo cair na
ilusdo que as privacOes de renda explicam, exclusivamente, as privacdes de capacidades e

de liberdades. Argumenta, por fim: “O papel da renda e da riqueza — ainda que seja
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importantissimo, juntamente com outras influéncias — tem que ser integrado a um quadro
mais amplo e completo de éxito e privagao.”(p.35).

Em relacdo ao enfoque utilitarista, Sen aponta que, na sua forma cléssica, a utilidade
é definida como prazer, felicidade ou satisfacdo e, portanto, tudo gira em torno destas
satisfagBes mentais. As questdes vinculadas a liberdade substantiva individual, a frui¢do ou
violacdo de direitos ndo encontram sua expressdo nas estatisticas sobre prazer. Além disso,
a estrutura agregativa do utilitarismo ndo tem interesse na distribuicdo das utilidades, pois
0 interesse esta focado na utilidade total de todos os considerados em conjunto e esta
constitui uma importante limitagdo na ética utilitarista. Assim, uma viséo utilitarista define

a injustica:

(...) como uma perda agregada de utilidade em comparagdo com o que poderia
ter sido obtido. Uma sociedade injusta, nessa perspectiva, é aquela na qual as
pessoas sdo significativamente menos felizes, consideradas, conjuntamente, do
que precisariam ser. (...) Nessa visdo, o que é relevante é a intensidade do desejo
que esta sendo realizado, e ndo a intensidade da felicidade que é gerada. (idem,
p.85).

Nas formas modernas de utilitarismo, a esséncia da utilidade passa a ser vista como a
satisfacdo de um desejo ou de algum tipo de representacdo do comportamento de escolha
de uma pessoa. Entre as criticas de Sen sobre a abordagem utilitarista, destaca-se aquela
referente ao célculo de utilidades para aqueles individuos (e coletivos) persistentemente
destituidos, que tendem a conformar-se com a sua privacdo, pela necessidade de
sobrevivéncia e, dessa maneira, ajustam seus desejos e expectativas considerando sua real
situacdo na sociedade em que vivem. Neste sentido, o autor adverte que a medida do
desejo é subjetiva demais para constituir-se em um guia confiavel para a privacdo e a
desvantagem.

Sen percebe o desenvolvimento ndo como um aumento da renda ou do bem-estar
econdmico das pessoas, mas sim como um processo de ampliagdo das liberdades
individuais. Esta ampliacdo se da por meio do aumento das capacidades (capabilities) dos
individuos. Ou melhor, para ele, o desenvolvimento depende da melhoria de todas as
capacidades das pessoas para que elas tenham, sejam ou fagam coisas basicas necessarias a
sua sobrevivéncia; para que evitem a pobreza e vivam uma vida com sentido. Estas
capacidades sdo também chamadas de liberdades substantivas. Neste sentido, os principais

constituintes da abordagem de Sen séo as funcionalidades (functionings) e as capacidades
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(capabilities), ou liberdades substantivas. As funcionalidades sdo tudo o que as pessoas
podem ser ou fazer, enquanto que as capacidades referem-se ao conjunto destas
funcionalidades, ou as varias combinacdes de capacidades que as pessoas podem
conquistar. Em suma, funcionalidades e capacidades sdo intimamente ligadas, mas

distintas. Conforme destacado por Sen:

funcionalidade é a realizacdo, enquanto capacidade é a habilidade de realizar.
Funcionalidades estdo, de certo modo, mais diretamente relacionadas as
condicbes de vida, uma vez que existem diferentes aspectos de condicbes de
vida. Capacidades, por sua vez, sdo nog¢des de liberdade, num sentido positivo,
quais sdo as reais oportunidades que vocé tem com relacdo a vida que vocé quer
viver (Ibidem, p. 121)

Torna-se, portanto, clara, em Sen, a compreensdo de que as funcionalidades
alcangadas por uma pessoa, ndo sdo suficientes para determinar seu bem-estar. A sua
abordagem das capacidades considera que as capacidades, ou as liberdades substantivas,
sdo os fatores determinantes desse bem-estar. Capacidades sdo 0s conjuntos de
combinagOes alternativas das funcionalidades. Neste sentido, elas estdo relacionadas a
noc¢do de oportunidades, ou seja, a todas as coisas que as pessoas podem escolher fazer.

E importante ressaltar que as funcionalidades s&o influenciadas por dois fatores de
conversdo: (i) caracteristicas pessoais e (ii) caracteristicas sociais. Os primeiros referem-se
ao como as pessoas podem converter os bens/servicos em funcionalidades. Dentre as
caracteristicas pessoais podem ser citadas as condicdes fisicas, psicoldgicas, habilidades
pessoais etc. Ja os segundos fatores, estes referem-se as particularidades do contexto e seu
papel (de contribuicdo ou de obstaculizacdo) na conversao dos bens/ servigos disponiveis
em funcionalidades. Neste conjunto de fatores podem ser citados as regras sociais,
mecanismos e barreiras formais e informais de acesso aos bens e servicos, arcabouco legal
e institucional vigente e suas formas de operacéo, entre outros.

Para ilustrar os distintos elementos e seus vinculos apresentados no enfoque das

capacidades, a Figura 1 oferece uma melhor visao:
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Figura 1 — O enfoque das Capacidades — Elementos e seus Vinculos

Renda privada Renda social
Bens e
Servicos Bens Publicos
Caracteristicas dos
Bens
Caracteristicas Meio Ambiente

Pessoais \///

UtilizacBes factiveis

Conjunto de Capacidades
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conjunto de capacidades

|

Funcionalidades

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de Laderchi, Sait e Steward (2003)

Como criticas a este enfoque, existem, na atualidade, duas questfes centrais sendo
discutidas. A primeira indaga sobre que capacidades realmente importam e como, por
guem e quando essas capacidades devem ser definidas. Esta questdo tem ainda a ver com
critica de que esta abordagem € essencialmente individualista, uma vez que Sen destaca
que capacidades sdo exclusivas de cada pessoa. A segunda questiona sobre a possibilidade

de operacionalizacdo desta abordagem enquanto instrumento de andlise social. O conjunto
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de capacidades de uma pessoa, argumentam seus adeptos, inclui ndo apenas oportunidades
de escolhas, mas também oportunidades reais, factuais, aos que nao tém escolhas.

De todo modo, a abordagem de Sen inspirou um grande debate interdisciplinar em
torno do tema, que foi amplamente desenvolvido e refinado ao longo das Ultimas décadas.
Dentre as contribui¢cdes mais notaveis, destaca-se o trabalho da filésofa estadunidense
Martha Nussbaum (2006). Este trabalho possui varios pontos em comum com a abordagem
de Sen, inclusive na critica ao utilitarismo. No entanto, a principal diferenca entre o
trabalho desenvolvido por Sen e Nussbaum € o objetivo que cada um tem. Enquanto Sen
propde uma nova estrutura de se pensar o desenvolvimento, Nussbaum objetiva
desenvolver uma teoria de justica que deve ser absorvida pelos governantes e constitui¢oes
dos paises. Para tanto, Nussbaum propde uma lista concreta de capacidades composta por
dez categorias, a saber: (i) vida, (ii) saude fisica, (iii) integridade fisica, (iv) sentido,
imaginacdo e pensamento, (v) emoc0es, (vi) razdo pratica, (vii) associa¢des, (Viii) outras,
(ix) diversdo, (x) controle sobre o ambiente (NUSSBAUN, p.102). Sen, por sua vez,
discorda de quaisquer tentativas de se estabelecer uma lista pré-definida de capacidades.
Para ele, esta é uma tarefa do processo democratico e sua proposta centra-se na insercéo de
uma nova estrutura de pensamento no debate sobre desenvolvimento e ndo enumera quais
devem ser exatamente os critérios de medicao deste bem-estar.

Ainda nas tentativas de operacionalizar o marco analitico de Sen, a Iniciativa de
Oxford sobre a Pobreza e Desenvolvimento Humano (OPHI), da Universidade de Oxford,
propGe um conjunto de dimensdes-chave para o bem-estar humano que permitiriam as
pessoas prosperar e desfrutar da vida de maneira mais satisfatoria, tendo como referencial
as liberdades substantivas de Sen. A OPHI desenvolveu, desta maneira, um rol de
“dimensdes ausentes na analise da pobreza”, a saber: i) emprego- tanto formal como
informal, com especial atencdo a sua qualidade; ii) empoderamento ou capacidade-
habilidade de alcancar objetivos que séo valorizados pelo individuo; iii) seguranca fisica —
protecdo quanto a violéncia as pessoas e as propriedades, iv) capacidade de viver sem
sentir vergonha-dignidade, autoestima, respeito e liberdade e v) significacdo e valor:
aspectos intangiveis como a felicidade, bem-estar psicologico (ALKIRE et al, 2011, p.4).

Assim, apesar das dificuldades operativas do conceito, alvo de sua principal critica, a
abordagem das capacidades estabeleceu, sem davida, um marco coerente com a

complexidade do tema, para redefinir a pobreza, o que possibilitou uma ruptura com a
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hegemonia da vertente econdmica e assentou as bases para uma via alternativa na

abordagem do desenvolvimento.

1.4 O enfoque da vulnerabilidade. Antecedentes, aportes e limites

1.4.1 Antecedentes e seus usos

Nos anos 1990, com a constatagdo do agravamento do quadro de pobreza e da
desigualdade social na regido Latino-americana, foi fomentado um intenso debate sobre o
entdo vigente marco conceitual sobre a pobreza, bem como as opcdes de politicas
utilizadas até entdo. As fortes limitagdes dos conceitos tradicionais que buscavam subsidiar
a medicdo da pobreza e do bem-estar impulsionaram a concepgdo de um novo modelo
explicativo que permitisse analises mais endégenas e dinamicas.

A trajetoria das distintas abordagens sobre a pobreza permitiu avancos importantes
nos diagnosticos e em seus aspectos quantitativos, de determinacdo da extensdo, de
localizacdo geogréfica da populacdo considerada pobre, sob os diversos enfoques e
medidas. No entanto, no final dos anos 1980, com o agravamento da crise econdmica na
Regido, que aumentou significativamente o numero de pobres e excluidos, somada aos
parcos resultados obtidos com os enfoques centrados nos aspectos econémicos
fermentaram as discussdes sobre a necessidade de um conceito mais abrangente e dindmico
para lidar com a pobreza.

O enfoque da vulnerabilidade contribuiu com o campo de conhecimento sobre a
pobreza, na medida em que adicionou, as analises, uma compreensdo mais rica e viva
sobre a realidade, possibilitando captar, de forma mais precisa, as multiplas causas e as
distintas formas em que individuos, grupos e familias se relacionam com um entorno
complexo e cambiante, assim como 0s resultados desta interagdo, em termos de bem estar.
Talvez a maior novidade do conceito de vulnerabilidade resida na possibilidade de
construir um marco analitico capaz de abrir a “caixa preta” do comportamento das familias
(CELADE, 2002). Dado seu carater dinamico, ele possibilita identificar processos-chave
intrinsecos ao fendmeno da pobreza, como as estratégias que as familias utilizam diante
dos eventos de risco, abrindo-se, assim o conhecimento sobre a relagdo entre estas e seus
efeitos (BRONZO, 2005).
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O conceito de vulnerabilidade social tem suas raizes datadas no periodo do segundo
pos-guerra, com os estudos efetuados sobre grandes catéstrofes e desastres naturais que
passaram a ser analisados ndo somente pelo aspecto biofisico do fenbmeno, mas também
pela capacidade de resposta de individuos e coletivos a estas situacdes. No decorrer do
tempo, este campo de analise passou a incorporar perspectivas mais complexas, buscando
entender a emaranhada rede de relagcbes humano-fisico-sociais que situa-se no cerne dos
grandes desastres. Assim, a nocao de vulnerabilidade desloca o ponto central da dindmica
fisica do evento para a producdo social, econdmica e politica do ambiente (HOGAN e
MARANDOLA JR., 2006).

Castillo (2014) também identifica importantes contribui¢fes ao original conceito de
vulnerabilidade procedentes da producdo pioneira de Sen (1981), divulgada sob o titulo
Poverty & Famines, que debate sobre as dimensbes da pobreza e da desigualdade, bem
como dos pensadores que discutem o conceito de “bens de vida” (BELL, 2002;
CHAMBERS, 1995; DE HAAN, 1999), ratificando os importantes aportes dos estudos
sobre desastres naturais e vulnerabilidade (BLAIKIE, 1994; CERNEA, 1997).

De fato, as producgdes intelectuais de Caroline Moser, entre elas o seu importante
livro “Confronting Crisis: A Comparative Study of Household Responses to Poverty and
Vulnerability in Four Poor Urban Communities”, publicado em 1996, langaram,
definitivamente, as bases para a discussdo internacional sobre o conceito de

vulnerabilidade. Para esta autora, vulnerabilidade se define :

the well-being of individuals, households, or communities in the face of a
changing environment. Environmental changes that threaten well-being can be
ecological, economic, social, or political, and they can take the form of sudden
shocks, long—term trends, or seasonal cycles. (...)Analyzing vulnerability
involves identifying not only the threat, but also the "resilience” in exploiting
opportunities and in resisting or recovering from the negative effects of the
changing environment. The means of resistance are the assets that individuals,
households, or communities can mobilize in the face of hardship (MOSER,
1996, p.28"°

' O bem-estar de individuos, familias ou comunidades em face & mudanca do ambiente. Mudancas do
ambiente que ameagam o bem-estar podem ser ecolégicas, econdmicas, sociais ou politicas e podem assumir
a forma de choques bruscos, tendéncias de longo prazo ou ciclos sazonais. (...) Analisar vulnerabilidade
envolve identificar ndo apenas a ameaca, mas também a “resiliéncia” em explorar oportunidades e resistir ou
recuperar os efeitos negativos da mudanca do ambiente. Os meios de resisténcia sdo os ativos que pessoas,
familias ou comunidades podem mobilizar em face a adversidade (traducgao nossa).

o0 centro de gravidade que nos permite dar unidade a esta gama de elementos: espacialmente centrado, mas
social e demograficamente significado, o lugar é uma estratégia metodoldgica para operacionalizar esta
concepcéo de vulnerabilidade no contexto dos estudos de relagdo populagdo-ambiente. E uma estratégia, que,
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Moser (1996) também esclarece que, apesar de as pessoas mais pobres serem,
frequentemente, as mais vulneraveis, o conceito de vulnerabilidade ndo deve ser usado
como sindnimo de pobreza. 1sso porque, as medidas de pobreza sdo geralmente estéaticas,
fixas no tempo e a vulnerabilidade, ao contréario, é uma referéncia mais ativa, que melhor
reflete as dindmicas e movimentos de entrada e saida da pobreza.

No mesmo sentido, Rodriguez indica que a nocdo de vulnerabilidade possibilita
aproximacgdes mais dinamicas, sob as quais se tornam factiveis antecipac@es de riscos, de
danos e de imobilidade, da mesma forma que permite potencializar processos de adaptacéo
diante deste cendrio. Sendo assim, esta nocdo configura-se valida tanto para individuos,
guanto para grupos pequenos, comunidades, segmentos sociais ou na¢des com um todo
(RODRIGUEZ, 2000).

No contexto das analises que serdo desenvolvidas neste trabalho, também interessa
as abordagens que incorporam as dimensdes demogréafica e territorial, como aspectos
determinantes da vulnerabilidade. Resulta particularmente importante para esta
investigagdo compreender as relagdes entre os fatores demogréficos das familias, tais
como: o tamanho das unidades familiares, taxas de dependéncia, arranjos e fase no ciclo de
vida com as suas capacidades e limites para gerar, expandir e reproduzir recursos.
Rodriguez propde que estes fatores sejam analisados sob trés dimensdes: i) pautas de
estruturacdo — arranjos familiares, chefatura, relacBes intrafamiliares; ii) ciclo de vida-
fecundidade, idades dos membros e dos chefes de familia e iii) condi¢des demogréficas
basicas — tamanho das familias e taxas de dependéncia (criangas, idosos e pessoas com
deficiéncia) (RODRIGUEZ, Idem).

A vinculagdo territério-vulnerabilidade permite também a incorporacdo de outras
matizes analiticas importantes na medida em que reconhece que as dindmicas de troca e de
acesso a recursos sdo condicionados pela conformacdo do espago nas suas dimensoes

sociais, econémicas e culturais. Nesta perspectiva, o lugar representa.

1.4.2 Usos do conceito de vulnerabilidade e suas criticas

por ser aberta, permite incorporar medidas diferenciais dependendo dos contextos e das variaveis que, em
cada caso, sdo mais significativas (MARANDOLA JR., 2009, p.18).
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Quanto a utilizacdo pratica do conceito de vulnerabilidade, o Centro Latino-
americano e Caribenho de Demografia (CELADE- CEPAL), identifica quatro usos no
ambito das politicas publicas (CELADE, 2002): a) para referenciar grupos especificos da
populacdo, considerados importantes para as analises e intervencdes de politicas sociais
por compartilharem atributos, condutas e/ou problemas comuns; b) para lidar com
situacBes cotidianas tipicas da sociedade moderna, marcadas pela incerteza, inseguranga e
desprotecdo™; c) para o debate e estudos sobre sistemas de protecéo social, na medida em
que introduz a compreensdo dos NoOvos riscos e, com isso, a necessidade de abordagens
inovadoras, neste campo, que sejam capazes de lidar com uma realidade complexa e
instavel e ¢) para estudar o fenbmeno da pobreza e as estratégias utilizadas pelos pobres, a
partir de um enfoque de ativos. E sobre este Gltimo uso que se ancora este estudo, cujo
conteudo e aplicacdo serdo detalhados mais adiante.

Entretanto, ndo se pode desconhecer que, apesar das inegaveis virtudes do conceito
de vulnerabilidade para o campo da investigacdo sobre a pobreza, existem limitagdes
levantadas pelos criticos desse enfoque, assim sistematizadas por Crossley: em primeiro
lugar os criticos argumentam que o enfoque apresenta tendéncia a “individualiza¢dao” das
fontes de pobreza, exclusdo e desigualdade, revelando, assim, uma omissdo do papel da
acao coletiva e da influencia dos processos de maior dimensdo e complexidade, como as
dindmicas de acumulacdo capitalista e as discriminac¢des histéricas. Segundo, e relacionado
diretamente com o anterior, mencionam que a abordagem se ajusta, com muito conforto, ao
paradigma liberal, ja que trata o tema da mobilidade social (ainda que ndo explicitamente)
sem tocar nas explicacOes sobre a incidéncia e as formas de agéo coletiva classista. Por
ultimo, criticam a estendida aplicacdo, com algumas distor¢bes, dos critérios de
vulnerabilidade no desenho e na gestéo de programas sociais de muitos governos da regido
da América Latina, que, por sua vez, estdo focalizados “nos mais pobres” ou naqueles sob
“maior risco”, “tecnificando”, ao extremo, a concessdo dos beneficios sociais, com a
finalidade de torna-los cada vez mais restritos (CROSSLEY, pp.30-32). Mas, estes, séo
limites que, por falta de alternativas mais seguras em relacdo a eles, foram assumidos por

este estudo. Veja-se a seguir 0s principais contetidos e indicadores do conceito.

' E importante destacar a contribuicio de autores como Giddens (1997), Beck (1992) e Sennet (2000) para
este debate, dado que descrevem uma “vulnerabilidade fabricada”. A questao central se localiza na produgao
permanente dos riscos e perigos, na nossa sociedade contemporanea, na qual é destacado o papel da midia e
das novas tecnologias de informacdo e comunicacdo. Ao mesmo tempo, as instituicdes existentes sdo
limitadas para solucionar as demandas derivadas de tais riscos e dai a origem dos conflitos (Beck, 1992).
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1.4.3 Vulnerabilidade e risco

Nas ultimas décadas, 0 medo e a sensacdo de desprotecdo invadiu a vida cotidiana
em todo planeta, alcancando pessoas comuns, de todas as idades, classes e credos.
Acontecimentos como a onda de terrorismo mais recente (Paris, Istambul, Jacarta), os
graves acidentes ecologicos (Mariana, Minas Gerais) e a violéncia gratuita nas grandes
cidades do Brasil, por exemplo, colocam em evidencia o qudao imponderavel tornou-se o
dia-a-dia contemporaneo.

Bauman (2003) explica que, como efeito de uma “globalizag¢ao negativa” o medo, o
perigo e o risco se encontram no centro do debate contemporaneo sobre a vulnerabilidade.
Nas ultimas décadas a humanidade passou a alimentar um sentimento constante de
suscetibilidade e uma sensacdo crescente de inseguranga. No entanto, segue o autor, esta
vulnerabilidade ndo pode ser mais evitada pela protecdo do Estado, dado que as forcas da
globalizacdo multiplicaram os riscos e os tornaram cada vez mais difusos e impalpaveis.

A importante reflexdo de Beck sobre o risco, na contemporaneidade, ou como ele
denomina na “modernidade avangada”, incluem nuances interessantes para esta analise. O
autor afirma que passamos de uma sociedade repartidora de riqueza, para uma sociedade
repartidora de riscos. Assim como na anterior sociedade repartidora de riqueza, a
desigualdade se encontra no centro deste novo paradigma societario. Numa analise
internacional, ainda que seja bastante evidente que a maior parte dos riscos € seja
absorvida pelos paises pobres (ampla gama de riscos a natureza e a salde humana que
acabam repercutindo social e economicamente), Beck adverte sobre o “efeito boomerang”
desta nova desigualdade, dado que suas implicagdes transcendem o esquema de classes.
Assim, esta nova geracdo de riscos tem o poder de afetar, mais cedo ou mais tarde, tanto a
ricos como a pobres, sem distin¢cdo (BECK, 1992, p.29). Ademais, reitera o pensamento de
Bauman, na medida em que conclui que estas novas desigualdades internacionais superam
as competéncias do Estado nacional tradicional. Os riscos sdo universais, supranacionais,
imprevisiveis e imponderaveis, de dificil alcance para os poderes do Estado. Em outras
palavras, todos estdo independentemente da latitude em que se encontrem, de alguma

forma conectados, vulneraveis e expostos.
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Na ampla literatura sobre vulnerabilidade, frequentemente o conceito se encontra
vinculado a noc¢do de risco, conformando, assim, uma importante base para as principais
linhas de sua interpretacdo. Neste sentido, CROSSLEY (2008) menciona que, na América
Latina, os enfoques ligados ao conceito de vulnerabilidade social seguiram dois caminhos.
O primeiro assume que a vulnerabilidade é um atributo ou uma dimens&o particular de
individuos, familias ou comunidades que agrega complexidade as analises destas unidades
de referéncia; analises estas comumente vinculadas a processos estruturantes que
representam situacdes de fragilidade, precariedade, indefesa e incertezas, as quais afetam
as possibilidades de mobilidade ascendente, integracdo e desenvolvimento. Esta
perspectiva estd alinhada, por exemplo, com o pensamento de Caroline Moser e oferece
elementos para o trabalho de alguns importantes autores latino-americanos como Rubem
Kaztman, Carlos Filgueira, entre outros. O segundo enfoque, de acordo com Crossley,
concentra-se no efeito conjunto exercido pelos mdultiplos fatores de risco sobre estas
unidades (individuos, familias ou comunidades). Logo, estes sdo vulneraveis na medida em
que sofrem o efeito conjunto destes fatores. Embora seja verdade que a distribuicdo destes
fatores de risco esteja associada a distribuicdo desigual de bens e servicos, nesta concepg¢édo
o foco, da consideracdo do problema desloca-se da distribuicdo dos atributos, bens e
recompensas materiais para a distribuicdo de riscos, que sdo consequéncia de processos
coletivos de tomada de deciséo. A este enfoque filiam-se autores como Anthony Giddens,
Ulrich Beck e Jorge Rodriguez Vignoli.

A classificacdo proposta por Crossley dos estudos sobre vulnerabilidade pretende,
acredita-se, estabelecer uma divisao purista de enfoques, criando uma certa artificialidade e
assepsia entre ambos, que, na pratica ndo se verificam. A evolugéo da literatura mostra que
para se avancar na compreensdo mais ampla e integrada sobre a vulnerabilidade —
conectando as diversas pecas que compdem este mosaico, foi imprescindivel cruzar as
fronteiras entre a analise isolada das unidades vulneraveis (familias, comunidades) e a
andlise do entorno e seus riscos inerentes. Com este movimento, foi possivel reenquadrar a
problematica e redefinir um modelo analitico capaz de lidar com as duas vertentes do
problema. Dessa forma, o risco ndo pode ser dissociado da vulnerabilidade, entendimento

com o qual esta tese compartilha.

As consideracdes de Busso (2001; 2002), explicitam bem esta conexéo ao dizer que
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“la vulnerabilidad es entendida como un proceso multidimensional que confluye
con el riesgo o probabilidad del individuo, del hogar o comunidad de ser herido,
lesionado o dafiado ante a cambios o permanencia de situaciones externas y/o
internas” (BUSSO, 2001,p.8).

Assim, as condigdes de indefesa, fragilidade e desprotecdo, quando combinadas com
um entorno instavel (riscos) associado a uma falta de resposta (desamparo) por parte do
Estado, levam os individuos e familias ao deterioro do seu bem-estar. Esta exposicdo ao
risco, somada as debilidades internas, particulares, paralisam a acdo dos sujeitos e 0s
impedem de qualquer possibilidade de elaborar estratégias para superar a situacdo de
dificuldade que lhe é imposta.

Agregando outro ponto de vista, considera-se relevante o aporte do enfoque do

12 (MSR) ao debate conceitual da vulnerabilidade. Sua ideia

“Manejo Social do Risco
central se localiza-se no reconhecimento que todas as pessoas, domicilios e comunidades
sdo vulneraveis, tendo em conta a existéncia de maltiplos riscos de distintas origens, sejam
estes naturais (como terremotos, inundagdes e doencas) ou produzidos pela acdo humana
(como desemprego, deterioracdo ambiental e guerras). Estes eventos afetam as pessoas,
comunidades e regifes de uma maneira imprevisivel e suas consequéncias geram e
aprofundam a pobreza. A pobreza, assim, tem relacdo com a vulnerabilidade na medida em
que 0s pobres estdo mais expostos aos riscos e contam com poucos recursos e instrumentos
para manejar estes riscos. Este enfoque prop@e trés categorias de estratégias para reduzir
ou mitigar o risco e, consequentemente, a vulnerabilidade: i) estratégias de prevencdo —
reduzir a possibilidade de um risco (“down-side risk”); ii) estratégias de mitigagdo-
diminuir o possivel efeito de um futuro risco; iii) estratégias de superacdo — aliviar o
impacto do risco, uma vez ja produzido (HOLZMANN E JGRGENSEN, 2000, p.4, p.16,
17).

Neste enfoque, a medicdo do risco e 0s objetivos de seu manejo dependem do grupo
envolvido. Para os muito pobres, a medida é a maxima perda possivel de bem-estar e, desta
forma, os instrumentos adequados séo aqueles que reduzem esta perda ao minimo (evitar a
maxima perda). Para aqueles que se localizam proximos a linha da pobreza, o objetivo é
reduzir as probabilidades de que fiqguem abaixo desta linha. E, por ultimo, para os que tém

uma renda maior, 0 objetivo é o0 de evitar o deterioro da renda e do bem-estar ja

12 Do Banco Mundial. Ver documento completo em HOLZMANN, R e JOARGENSEN, S (2000).
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conquistado, por meio de estratégias de maximizacdo da utilidade esperada, como a
diversificacdo da carteira de ativos e seguros.

Ha diversas criticas a esta proposta. Primeiramente, por ser considerada uma
abordagem “reducionista” ou focalizada, na medida em que concebe os pobres como o
grupo alvo das politicas sociais*®. Neste sentido, a acdo do Estado se transforma em
sinbnimo de redes de protecdo social (safety nets), sendo, no entanto, residual e néo
universal. A protecdo social prestada pelo Estado reduz-se a um conjunto de programas
modulares e flexiveis segundo os distintos graus de vulnerabilidade do “usuéario elegivel”
(SOJO, 2003). Em segundo lugar - considerando os argumentos de autores como Beck e
Bauman - o enfoque revela-se limitado na medida em que o ”manejo” de riscos, no sentido
de controla-los ou conté-los, restringe-se a uma gama muito pequena dos mesmos, tendo
em conta a imponderabilidade, imprevisibilidade e a velocidade em que 0s riscos atuais
ocorrem. Por isso, ambos os autores coincidem na descrenga do uso de instrumentos e
ferramentas que prometem um certo dominio sobre o cenario e sobre 0s riscos aos quais
todos estdo submetidos. Coincidem, ademais, com a visao de Sojo (2003), quando afirmam
que hé de se elevar o tema “ao debate politico” e tomar as medidas (governo e sociedade) a
altura da complexidade e da importancia do tema. Assim, restringir a protecéo social do
Estado ao ambito individual e ndo societario, ndo lhes parece uma alternativa crivel e
sustentavel. A estruturacdo de redes de protecdo social permanentes e universais, de amplo
apoio politico, parecem ser mecanismos mais sélidos, que tém se mostrado mais eficientes
para mitigar e prevenir riscos sociais.

No enfoque tedrico utilizado nesta tese, é relevante mencionar que, no centro do
debate em torno do bindémio vulnerabilidade-risco encontra-se a nog¢ao dos “ativos”. A
posse de ativos (humanos, fisicos, financeiros e sociais), assim como as estratégias para
mobiliza-los, determinam a maneira com a qual as familias e os individuos lidam com os
riscos e as oportunidades no seu entorno.

Portanto, para efeitos desta analise, a vulnerabilidade refere-se, antes de tudo, a

posse, a0 dominio e a mobilizagdo dos recursos materiais e simbdlicos que permitem as

3 0 enfoque prop8e que, para criar ativos humanos, fisicos, financeiros e naturais se necessitaria incrementar
0s gastos sociais em servigo basico, estabelecendo, ao mesmo tempo, garantias de acesso, qualidade e
seguimento (Banco Mundial, 2000). No entanto, Sojo (2003) discute esta aparente contradi¢do, na medida em
gue estas garantias sociais se reduzem e se focalizam num grupo muito especifico, considerado “elegivel”
para tais servigcos. Com isso, se instala um retrocesso em relacdo aos avancgos na consolidacdo de sistemas
universais de bem-estar.
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familias seu desenvolvimento em sociedade. O enfoque da vulnerabilidade visa, em
sintese, compreender e conceituar a formacgdo, o uso e a reproducdo dos ativos sociais
(KAZTMAN e FILGUEIRA, 2006). Nesta compreensdo, a centralidade se desloca da
identificacdo dos riscos para a articulacdo dos aspectos relativos: i) as dotages iniciais e as
formas de reproducdo dos ativos; ii) ao uso de estratégias diferenciadas de individuos,
familias e comunidades em diferentes dimensdes e iii) a conformacdo de cenarios politicos
e econdmicos (locais, nacionais e internacionais). Assim, o grau de vulnerabilidade poderia
ser identificado, com mais precisdo, a partir da interacdo destes elementos (BUSSO, 2001).

E 0 que sera tratado no préximo capitulo.

CAPITULO 2
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A  PERTINENCIA DA CONJUGACAO <“ATIVOS-VULNERABILIDADE-
ESTRUTURA DE OPORTUNIDADES” COMO MARCO REFERENCIAL MAIS
ADEQUADO

Viu-se, no capitulo anterior, que os trabalhos pioneiros de Moser inauguram, no final
dos anos 1980, o marco conceitual seminal no campo dos estudos sobre a pobreza e a
vulnerabilidade. Esta abordagem reflete o acimulo do debate na area do conhecimento
sobre a pobreza, confirmando as sérias limitages dos enfoques anteriores para
compreender tal problematica. Da mesma forma, o enfoque dos ativos-vulnerabilidade,
tributario dessa abordagem, propiciou a constru¢do de um marco analitico mais
contemporaneo, dindmico, maledvel e altamente adaptavel ao estudo das distintas facetas
que compdem o fendmeno estudado, introduzindo uma “nova agenda da pobreza”
(LIPTON e MAXWELL, 1992)

Analisar a vulnerabilidade segundo Moser (1998), significa identificar ndo somente
as ameacas como também a resiliéncia as situacdes negativas e a capacidade de resposta as
oportunidades geradas pelo entorno. Para a autora, 0s meios de resisténcia séo os ativos e
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“entitlements”™" que podem ser individuais, familiares ou comunitarios. Quanto mais ativos

as pessoas possuem e quanto maior a sua capacidade de mobiliza-los, menos estardo
sujeitas a inseguranca social.

Inicialmente a abordagem desenvolvida por Moser se inspirou nos trabalhos
classicos de Sen (1981), tendo como principio orientador a forte vinculacdo entre a
vulnerabilidade e a posse de ativos, bem como as suas estratégias de uso. No entanto, a
autora adverte que, para as familias conseguirem resistir (capacidade de resiliéncia) aos
choques e as ameacas externas, reduzindo assim sua vulnerabilidade, elas dependem ndo
somente dos “ativos iniciais”, mas também de sua habilidade para transforma-los em
renda, comida e outros itens materiais de satisfacdo de necessidades. Neste sentido,
identifica dois padrdes de transformacdo de ativos: um voltado a intensificacdo das
estratégias existentes e, outro, ao desenvolvimento de novas e/ou diversificagdo das
estratégias (MOSER, 1996).

A partir de uma importante pesquisa empirica, coordenada por Moser, 0 marco dos

ativos-vulnerabilidade ganhou um corpo mais robusto de evidencias. Ela investigou quatro

" O conceito de entitlements usado aqui por Moser é oriundo do pensamento de Sen. Para o autor, 0
entitlement de uma pessoa é representado pelo conjunto de pacotes de bens que podem ser adquiridos através
do uso de canais legais de aquisicio, facultados a esta pessoa. Assim, a no¢do de entitlement ndo pode ser
confundida com ideias normativas sobre quem poderia “moralmente ter o direito”. A referencia diz respeito
aquilo que a lei garante e apoia (SEN, 2012, p.57).

52



comunidades pobres em cidades cujos paises haviam enfrentado séria crise econdmica nos

anos 1980™°. Foram examinadas as respostas das familias, tendo em conta seus portfolios

de ativos, diante de uma deterioracdo na economia e no mercado de trabalho. Como

aprendizados, a autora destacou seis grandes temas, descritos e especificados no Quadro 1

abaixo.

Quadro 1 - Principais destaques do marco ativos-vulnerabilidade com base em
evidéncias empiricas

Tema

Destaques

Distingéo entre
vulnerabilidade e
pobreza

Vulnerabilidade é uma medida dindmica e ndo pode ser entendida
como um conceito estatico, como a pobreza e nem identificada
exclusivamente com a pobreza. Apesar de 0s pobres serem mais
vulneraveis, nem todos os vulneraveis sdo pobres. O conceito de
vulnerabilidade guarda duas dimensdes: a sua sensitbilidade'® e a
resiliéncia.

Distincao entre
vulnerabilidades e
capacidades

Mesmo em situacBes de crise e declinio econémico, muitas familias
podem contar com uma série de recursos para enfrentar situacdes
negativas. As capacidades dos individuos e familias sdo influenciadas
profundamente por fatores desde a perspectivas de ganhos para a
sobrevivéncia até os efeitos psicologicos da privacao.

Relagao entre
vulnerabilidade e
posse de ativos

Analisar vulnerabilidade significa também analisar a resisténcia as
ameacas e adversidades. Quanto mais ativos possuam, menos
vulnerdveis serdo os individuos, familias e comunidades. S&o
destacadas importantes distingGes entre os ativos e vulnerabilidades
entre 0 meio urbano e rural. Enquanto no meio urbano o trabalho € o
principal ativo para os pobres e estes pagam por comida, abrigo no
meio rural a terra € o principal ativo e representa mais que abrigo: é
garantia de bem-estar e sobrevivéncia.

Categorias de saidas
e de estratégias de
administracdo  dos
ativos

O tema das estratégias de sobrevivéncia dos pobres foi estudado, com
anterioridade, por outros atores, como Lewis (1980), Lomnitz (1975),
entre outros. A autora utiliza ferramentas analiticas oriundas da
literatura sobre seguranca alimentar para a compreensdao da
administracdo dos ativos.

Fonte: Adaptado de Moser (1998).

A partir dos primeiros aportes tedricos e operativos de Moser a teoria dos ativos-

vulnerabilidade, um rico debate se instalou, com uma grande diversidade de contribuigdes,

criticas e reformulacdes. Multiplicaram-se os enfoques e a competicdo entre autores, na

tentativa de criar paradigmas alternativos, mas, ao mesmo tempo, foi gerada uma complexa

' Trata-se das cidades de Lusaka (Zambia), Guayaquil (Equador), Metro Manila (Filipinas) e Budapeste

(Hungria).

% No texto original, em inglés corresponde & sensitivity. No entanto, na versdo editada em espanhol, a
palavra foi traduzida como susceptibilidad, entendida como a magnitude da resposta de um sistema a um

evento externo.
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(e talvez confusa) literatura que versou sobre os mesmos temas, utilizando termos distintos
(LONGHURST, 1994). Surgiram, neste contexto, nomenclaturas muito variadas para 0s
termos ativos, capacidades e dotacdo de recursos.

No entanto, como assinala Kaztman (1999, 2002), producGes de Moser foram
importantes porque sedimentaram a base do debate sobre a relagdo entre ativos e
vulnerabilidade. Em particular as pesquisas de Moser possibilitaram observar e analisar as
estratégias das familias diante das adversidades e eventos negativos (chamados
“choques”). Permitiram também conhecer como se produzem os ativos das familias, como
estes sdo protegidos, acumulados, investidos e como se articulam uns com 0s outros.
Todavia, Kaztman ressalta as limitagdes do enfogque, na medida em que ele ndo considera o
papel fundamental do contexto econdmico, politico e social que determina as
possibilidades de se adquirir e acumular ativos. Sendo assim, ele propde uma ampliacao do

escopo da anélise de Moser:

Nuestro agregado a la propuesta de Moser fue vincular la existencia de activos
en los hogares, y sus capacidades para movilizarlos, a las légicas de produccién
y distribucién de activos en cada sociedad. Reconocemos el paso fundamental
que da Moser al abrir la caja negra de los hogares y preguntarse por los recursos
que tienen y por las estrategias que usan para movilizarlos ante crisis o
adversidades. Lo que proponemos en nuestro enfoque es ampliar la pregunta,
interrogadndonos acerca de cOmo construir sociedades que minimicen la
ocurrencia de esas situaciones de riesgo para que afecten a un ndmero lo mas
pequefio posible de personas y familias (KAZTMAN, 2006, p.9)

Moser, por seu turno, ultrapassou, posteriormente, as limitagdes dos seus estudos,
seguindo o sentido indicado pelas criticas de Kaztman. Transcorrida duas décadas de um
proficuo debate, marcado pelo robustecimento do corpo teérico no campo dos ativos,
Moser expandiu suas analises e reformulou o marco de ativos-vulnerabilidade, o qual
ganhou novas vertentes de analise. Passa a denomina-lo “acumulagio de ativos™’. Nesta
perspectiva, a autora foi além da analise técnica, que identifica os diferentes graus de
acumulacdo dos ativos, fazendo a correlagdo dessa acumulacdo com as caracteristicas

individuais e das familias e seus respectivos niveis de pobreza. Nesta nova abordagem, é

Y Para maiores detalhes sobre o trabalho em referencia, ver Moser (2008): “Gente del Barrio, Vidas
Extraordinarias”, onde a autora conclui um estudo longitudinal analisando dados de painel, que expressam
o0s ativos selecionados por Moser neste estudo. Foram analisados os ativos de um conjunto de familias de
uma comunidade (Indio Guayas) na cidade de Guayaquil, Equador entre 1974 e 2008. O trabalho também é
relevante do ponto de vista das inovagGes metodoldgicas introduzidas na ultima onda de analise dos dados,
pois é criado um indice de ativos e a autora incrementa as analises quali-quanti, com énfase no que denomina
“econometria narrativa”.
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destacado o papel do contexto, isto é, dos determinantes econémicos e politicos dos
processos de acumulagéo e consequente distribuicdo de recursos materiais e de poder. Este
passo foi muito importante, na medida em que, com ele, se reconhece que 0s ativos
existem dentro de um marco especifico de relacBes sociais conflituosas. Assim, 0s
processos sociais, as estruturas e as relacfes de poder medeiam 0 acesso a ativos e a
acumulacdo do seu valor (MOSER, 2008, p.25).

Estes avancos, sem duvida, possibilitaram analises mais abrangentes e mais
conectadas com o entorno, 0 que aproxima, de alguma maneira, este novo enfoque de
Moser aos postulados desenvolvidos por Kaztman e outros pensadores no final dos anos
1990, quando passaram a desenvolver a teoria AVEQO: Ativos, Vulnerabilidade e Estrutura
de Oportunidades (este ultimo elemento corresponde a agregacdo proposta ao enfoque

original de Moser).

2.1 O enfoque dos Ativos, Vulnerabilidade e Estruturas de Oportunidades- AVEO

Como ja mencionado o enfoque AVEO tem como ponto de partida os trabalhos
desenvolvidos pela pesquisadora britanica Caroline Moser. Posteriormente a proposta
original da autora, datada do final dos anos 1980, os pesquisadores da CEPAL e PNUD
Montevidéu, agregaram a categoria “estrutura de oportunidades” a base teorica de Moser,
ressaltando, com isso, as macroestruturas sociais responsaveis pela producéo, reproducéo e
distribuicédo dos ativos.

Além dos trabalhos de Moser, o enfoque AVEO tem suas raizes em outros dois
antecedentes: i) as mudancas na abordagem do desenvolvimento da América Latina, que
promoveram a reducdo do escopo da protecdo social do Estado e ii) as rapidas
transformacfes na vida social na América Latina (ndo atribuiveis somente a escassez de
renda e de recursos financeiros e nem passiveis de serem enfrentadas a partir das formas
tradicionais de atuacao do Estado) (CELADE, 2002).

O marco analitico associado ao paradigma AVEO ndo objetiva, estritamente, fazer
medicBes ou classificacdes entre pobres e ndo pobres; sua proposta visa ir mais além.
Procura oferecer um corpo sistematico de conceitos e relagdes que explique o fenémeno da
pobreza, contribuindo para a agdo mais assertiva e eficiente sobre causas desse fen6meno.

Contém, portanto, como eixo explicativo, 0s recursos com o0s quais 0s domicilios contam
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para enfrentarem as adversidades externas, dando, desta forma e relevo aos processos de
geracao destes recursos.

Com isso, a abordagem AVEO resultou particularmente interessante por que: i) traz
consigo a possibilidade de captar e compreender melhor as dindmicas de reproducéo dos
sistemas de desigualdade e de exclusdo e as estratégias das familias para superar situagdes
criticas; ii) oferece um instrumental analitico potente para a acdo e orientado as politicas
publicas, afastando-se dos modelos assistencialistas de combate a pobreza e iii)
compreende melhor as dindmicas de entrada e saida da pobreza (MOSER e MCILWAINE,
1997).

Uma das principais virtudes deste enfoque foi o “reencontro” com as tradi¢des do
pensamento da sociologia e da antropologia, erigido sob o suposto de que qualquer acdo
intencional dirigida a incidir sobre comportamentos e mecanismos sera mais viavel se 0s
tem em conta e ndo se opdem a estes (KAZTMAN, 1999). Em outras palavras, do ponto de
vista da atuacdo publica, torna-se mister compreender as dindmicas sociais existentes para
melhorar as capacidades das politicas sociais, tornando-as mais viaveis e eficientes.

Ao colocar a abordagem AVEO em tela, observa-se que os trés pilares que a
compdem — Ativos, Vulnerabilidade e Estrutura de Oportunidades - sdo indissociaveis
como marco explicativo da pobreza, pois representam de fato uma macro categoria de
analise, composta de trés outras categorias imbricadas e inter-relacionadas. Esta é, no
entendimento deste estudo, a fortaleza do enfoque, porque logra reunir as principais pecas
que conformam a engrenagem da producdo e reproducdo da pobreza. Filgueira (2006)
discute que a vulnerabilidade social é uma configuracdo negativa e particular resultante da
interseccdo de dois conjuntos: um macro, relativo a estrutura de oportunidades; e, outro,
micro, referente aos ativos dos individuos e familias.

Assim, na perspectiva do paradigma AVEO, na analise da pobreza é relevante
reconhecer estas duas dimensdes. A dimensdo macro social, refere-se a oferta
institucionalizada de oportunidades que proporcionam o mercado, o Estado e a sociedade®
e a dimensdo micro social, diz respeito aos recursos, capacidades e ativos que contam e
mobilizam as familias e individuos, para ‘“capturar” estas oportunidades. Ambas as

dimensbes estdo estreitamente relacionadas e sob a compreensdo de que 0S recursos

'® Referentes ao desenvolvimento de capital humano, que se concretizam em oferta e acesso de servicos de
salde, educacdo, trabalho, protecdo social e em oportunidades de integracdo na comunidade (redes e
organizaces sociais).
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somente se convertem em ativos quando é permitido as familias acessar as oportunidades
que as regras institucionais estabelecem. Apesar do carater objetivo das oportunidades,
estas somente podem ser concretizadas quando as familias e individuos podem reconhecé-
las e aproveita-las. Em vista disso, 0 enfoque considera como um importante ponto de
analise as barreiras e fatores impeditivos da efetivacdo das oportunidades disponiveis
(WORMALD et al 2002).

Desta forma, a capacidade de enfrentar positivamente um risco seria determinada
fundamentalmente pelos ativos dos individuos, familias ou grupos, combinada com as
potencialidades do entorno dos sujeitos implicados (FILGUEIRA, 2006). Em adicdo,
Hogan e Marandola (2006) consideram que a exposi¢do ao risco, a capacidade de lidar
com a crise ou com o0 choque e a potencialidade das consequéncias severas desses eventos
(entendendo-se, neste caso, como sendo determinadas pelo contexto social), conformam o
tripé da vulnerabilidade.

Esta complexa engrenagem entre ativos e estruturas de oportunidade é salientada e
reiterada na abundante producéo intelectual liderada pelo grupo de Rubén Kaztman. Seus
componentes reforcam que ndo ha sentido debater o tema dos ativos fora do contexto dos
padrdes de mobilidade e integracdo social e da estrutura de oportunidades presente.
Acrescentam, ademais, que este enfoque é bastante flexivel quanto a selecdo das
dimensdes em que se definem os ativos (fisicos, humanos, financeiros e sociais) e que a
sua particular dependéncia a estrutura de oportunidades permite modelar distintas
explicacbes da pobreza a partir de diferentes paradigmas: alguns com mais énfase no
Estado, outros na sociedade ou no mercado (KAZTMAN, 1999)

Por outro lado, o enfoque do grupo cepalino se assemelha ao marco de ativos-
vulnerabilidade na medida em que ambos concordam que vulnerabilidade ndo é sinbnimo
de pobreza. Nesta perspectiva, distintos segmentos da sociedade, e ndo somente 0s pobres,
enfrentam situacdo de vulnerabilidade por sua limitada ou nula capacidade de acessar as
oportunidades disponiveis (como situacfes de marginalizacGes étnicas, por exemplo), que
serviriam para melhorar sua situacdo de bem-estar e cidadania (KAZTMAN, 1999;
WORMALD et al 2002).

Ja no enfoque de Amartya Sen, sobre as oportunidades e suas barreiras de acesso, 0
tema é tratado sob dois aspectos. Na visao das liberdades substantivas, ponto central da sua

teoria, € discutida a distin¢do entre o aspecto dos processos que permitem a liberdade e o
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aspecto da oportunidade da liberdade. Isso significa reconhecer que a privacao de liberdade
pode surgir em razdo de processos inadequados (violacdo de direitos, barreiras religiosas
ou de género, por exemplo) e/ ou da oferta de oportunidades inadequadas, isto €, daquelas
que, na realidade, ndo sdo capazes de serem capturadas por determinados grupos, dadas as
certas circunstancias pessoais e sociais. Adverte, assim, tal teoria, que, no intuito de criar e
expandir oportunidades é importante evitar restringir a atencdo apenas aos procedimentos
apropriados ou, alternativamente, apenas as oportunidades adequadas (SEN, 2012, p.32).
Ambos, processos e oportunidades, tém a sua propria importancia na abordagem do
desenvolvimento como liberdade.

Importa salientar, entretanto, que, apesar de toda a riqueza do paradigma AVEO, o
mesmo, por ser recente, apresenta limitacdes tanto no campo conceitual, como no
operativo. No primeiro caso, como afirma Kaztman, os conceitos que sustentam este
enfoque ndo sdo inequivocos. Se, por um lado, a natureza mutante da realidade foi o
grande motor propulsor do desenvolvimento de uma nova abordagem, mais dinamica,
capaz de oferecer um marco analitico mais flexivel e adequado a realidade imposta, por
outro, € esperado que esta mesma forca dinamizadora provogue novas instabilidades
(necessarias, ao nosso ver) ao corpo tedrico do enfoque. O estudo da pobreza dentro de um
cenario social cada vez mais complexo e mutante, exige, igualmente, mais plasticidade e
elevado poder de adaptabilidade dos seus marcos explicativos. No segundo caso, muitas
pesquisas vém sendo desenvolvidas a partir do enfoque AVEO, e com isso, nos Gltimos
anos, houve contribui¢des importantes para “fechar a brecha” quanto a aplicabilidade e
articulacdo das ferramentas conceituais ofertadas pelo enfoque. No entanto, estes estudos
ainda se encontram incipientes e ainda carecem de maturidade para que se tenha um
conjunto de instrumentos e escalas confidveis para a efetiva aplicacdo do conceito AVEO.

A sequir, serdo particularmente explicitados os temas dos ativos e das estruturas de
oportunidade, que conformam, junto com o conceito da vulnerabilidade, os pilares da
abordagem AVEO.

2.1.1 Os ativos
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Ativos™ ndo sdo meramente meios para a sobrevivéncia ou simples recursos que as
pessoas usam para sua subsisténcia. Eles contém um significado intrinseco e habilita os
individuos para serem e agirem. Desta forma, sua aquisi¢do nao se da de forma passiva, ao
contrario, eles criam poder de agéncia e empoderamento nos individuos, familias e
comunidades (BEBBINGTON, 1999). A posse de capital humano®, por exemplo, ndo
significa apenas pessoas produzindo mais e mais eficientemente, mas lhes permite a
criacdo de mais capacidade (capabilities) para engajar-se de forma frutifera e significativa
com o mundo e, 0 mais importante, gerando capacidades para mudar o seu entorno (SEN,
2012).

Um dos enfoques pioneiros no campo dos ativos foi elaborado por Michael
Sherraden (2001), nos Estados Unidos. A partir da analise da sociedade norte-americana,
Sherraden fez uma distincao entre ativos (a acumulacdo de riqueza de uma familia) e renda
(recursos associados ao consumo de bens e servicos). Considerou, além disso, o fato de
que os pobres tém capacidade de poupar e acumular ativos, reiterando que, os ativos tém
efeitos sociais, psicoldgicos e civicos positivos. Acrescentou ainda que, além destes
efeitos, os ativos representam importantes “amortecedores” contra as crises economicas,
podendo atuar como elementos de ruptura de esquemas de pobreza intergeracional e
possibilitam a construcdo de capacidades em familias e comunidades no longo prazo.
Desta forma, enfatizou, como outros autores, a importancia das estruturas institucionais
que viabilizam ou obstaculizam a criacdo e acumulacdo de ativos. Chamou a atencao
particularmente para as politicas publicas regressivas dilapidadoras de ativos, como, por
exemplo, as politicas tributarias que ndo discriminam positivamente domicilios de baixa
renda ou lhes outorga algum subsidio que facilite e alavanque esta acumulacdo
(SHERRADEN, 2001).

Kaztman (1999) pbde em evidencia que a noc¢do de ativos deriva da tradicdo da
economia e da contabilidade; mas considera surpreendente que esta Otica de analise da
pobreza parta de uma visdo de posse de uma série de recursos, quando o natural seria

pensar exatamente o contrario; ou seja, seria mais 6bvio imaginar a busca de passivos e de

19 No enfoque ofertado por Bebbington, ativos correspondem ao termo capitais (Capitals, termo original, em
inglés).

20 A partir das formulacdes de Theodore Schultz (1968) é que o conceito de capital humano passa a ser mais
rigorosamente sistematizado. Schutz introduziu o “Fator H” para explicar a desigualdade entre nagdes,
grupos sociais e individuos. Assim, o capital humano (Fator H) composto por habilidades, conhecimentos,
atitudes, valores- constitui elemento chave para o desenvolvimento, segundo a teoria de Schutz.
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caréncias. Da mesma forma, ha um aparente paradoxo, pois os “ativos” considerados neste
enfoque buscam justamente extrapolar as métricas classicas, contrariando a tradicdo
econémica. O autor entende ser esta uma grande inovacdo do conceito. De fato, importa
reiterar, que os estudos seminais de Moser (1996) sobre vulnerabilidade e ativos, revelaram
que os domicilios pobres manejam um complexo e diversificado portfolio de recursos.

Os ativos também se vinculam a ideia de “capacidade de resposta” diante de ameagas
e riscos. Nesta perspectiva, a andlise da vulnerabilidade coloca a centralidade na
quantidade, qualidade e diversidade dos tipos de recursos ou ativos, que podem ser
mobilizados para enfrentar a variagdo do entorno. Assim, a capacidade de resposta (alta,
media ou baixa) dos individuos e familias diante dos desafios, expressam-se em sensacdes
(com diferentes gradagdes), de medo e inseguranca. “A mobiliza¢do dos ativos para lidar
com as ameacas e aproveitar as oportunidades do entorno se realiza como estratégias
adaptativas, defensivas ou ofensivas e objetivam fortalecer este portfolio de ativos.”
(BUSSO, 2002, p.14, traducdo nossa).

Quanto a classificacdo dos ativos, hd uma variedade entre as propostas dos principais
autores; algumas guardam mais consenso entre as demais, outras nem tanto. Moser,

por exemplo, classifica os ativos em cinco categorias:

Quadro 2 — Os mais importantes ativos segundo Moser

Tipo Conceito

Capital fisico Conjunto de maquinarias, equipamentos,
infraestrutura e outros recursos produtivos, de
propriedade, tanto individual, como do setor
de negdcios ou do pais.
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Capital Financeiro Recursos monetarios que dispdem as pessoas
(crédito, poupanca, subsidios)

Capital Humano Educacdo, saude e nutrigdo dos individuos. O
trabalho é vinculado ao investimento em
capital humano; o estado de salde determina a
capacidade para o trabalho e habilidades e
educacdo determinam as taxas de retornos do
trabalho.

Capital Social Ativo intangivel, definido como as regras,
normas,  obrigagbes, reciprocidade e
confiancga, inseridas nas relacBes e estruturas
sociais e nos arranjos institucionais. Estes
elementos sdo, por sua vez, inseridos no nivel
microinstitucional (comunidades e familias)
bem como as regras e regulacGes
governamentais formalizadas no mercado de
trabalho, sistema politico e sociedade civil.

Capital Natural Estoque de ativos ambientalmente
disponiveis, como o ar, solo, florestas,
minerais e agua. Em comunidades rurais a
terra € um ativo critico para as pobres,
enquanto em areas urbanas, os fatores criticos
sdo terreno e abrigo.

Fonte: Adaptado a partir de Moser (1998; 2010)

Kaztman (1999) propde uma classificacdo mais simples que a apresentada por
Moser, composta de trés tipos de ativos basicos: i) capital fisico — distinguido entre capital
financeiro (poupanca, crédito, rendas etc) e infraestrutura (moradia, animais, maquinas,
meios de transporte etc); ii) capital humano (inclui o trabalho como ativo principal e o
valor agregado em salde e educacdo para este ativo) e iii) capital social (redes de
reciprocidade, confianca e acesso a informacéo).

O autor assinala que a classificacdo dos ativos, no seu entendimento, pode trazer uma
potencial sobreposi¢do ou confusdo classificatoria, tendo em conta a natureza maleavel e
transformavel destes recursos; e também porque muitas vezes, certo tipo de ativo pode ser
criado ou mobilizado a partir de outro, o que pode implicar fronteiras imprecisas entre 0s
mesmos.

Busso (2001; 2002), por sua vez, categoriza os ativos em: ii) fisicos ou, “meios de
vida”, na sua denominagdo, necessarios para manter e reproduzir a vida: recursos naturais,
moradia, animais, bens duraveis do domicilio, transporte familiar, entre outros; ii)

financeiros: poupanca, crédito, acesso ao sistema financeiro formal e informal); iii)
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humanos: quantidade e qualidade da forca de trabalho e o valor agregado em investimentos
em educacgdo e salde para os membros da familia; iv) sociais: ativos intangiveis baseados
nas relacdes. Trata-se, estes ativos, de atributos coletivos ou comunitarios, como vinculos
solidarios, redes interpessoais, lacos de confianca e v) ambiental: caracteristicas e atributos
do ecossistema e biosfera que se relacionam com o bem-estar, qualidade de vida e
sustentabilidade (BUSSO, 2002. p.11).

Talvez a distincdo mais importante entre as tipologias apresentadas resida na
classificacéo do ativo trabalho. Para Moser, o trabalho em si ndo representa um ativo, mas
a posse e a mobilizacdo de certos ativos que proporcionam a sua geracao ou expansdo. Ja
Kaztman e Busso classificam o trabalho como ativo pertencente a classe de ativo humano.
Ambos também propdem a agregacdo de educacdo, salde e trabalho neste ativo, sob a
compreensdo de que sdo dimensdes que se complementam e se fundem.

Moser (2010) comenta que, além das tipologias tradicionais de ativos, vem surgindo,
nos Ultimos anos, novos ativos, de carater mais intangivel e mais vinculados ao campo da
psicologia, politica e direitos humanos, o que demonstra, segundo a autora, 0 crescente
interesse em sair dos esquemas conceituais conservadores, abandonando as categorias de
ativos de capital.

Outras conceptualizagOes, ainda que ndo formuladas a partir da utilizacdo do termo
ativo, se assemelham a mesma ideia. E 0 caso do conceito de “desvantagens sociais”,
desenvolvido por Rodriguez, que encontra correspondéncia com o enfoque dos ativos,
ainda que seja formulado na forma negativa. Para ele, as desvantagens sociais se definem

como:

aquellas condiciones sociales que afectan negativamente el desempefio de las
comunidades, hogares y personas. Sintéticamente, corresponden a menores
accesos (conocimiento y/o disponibilidad) y capacidades de gestion de los
recursos y de las oportunidades que la sociedad entrega para el desarrollo de sus
miembros. Esta situacion de desmedro se origina en los factores que constituyen
el ordenamiento social imperante y no en las habilidades inherentes o las
decisiones libres de los individuos (RODRIGUEZ, 2000, p.5)

Do exposto infere-se que as diferentes visdes de ativos apresentadas demonstram a
existéncia de um rico, intenso e rapido crescimento do debate intelectual em torno de um
conjunto de atributos (denominados de varias formas) que buscam explicar sua relacéo de
causalidade com a vulnerabilidade e a pobreza. Cabe agora tratar dos meios de mobilizagéo

desses atributos.
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2.1.2 Estratégias de mobilizacao de ativos

Um dos aspectos relevantes na abordagem do binémio ativos-vulnerabilidade e,
como ja explicitado, a capacidade dos individuos e familias de gerar estratégias para
mobilizar e administrar o conjunto de ativos que possuem.

Moser (2010) distingue duas principais categorias de estratégias. A primeira é
orientada aos aspectos de consumo alimentar (elevacdo da renda para adquirir alimento e
ou modificacdo dos padrdes de consumo, para limitar a falta ou a reducdo de comida). A
segunda reside na importancia da sequéncia das estratégias. Por exemplo, alguns estudos
demonstram que, muitas vezes, a manutengdo dos ativos foi priorizada em detrimento do
atendimento imediato de consumo de alimentos. 1sso mostra que as familias selecionam, a
partir de uma gama de respostas nutricionais, econdmicas e sociais disponiveis, seguindo
uma ordem sequencial resultante de calculos complexos (embora amplamente intuitivos),
que consideravam a factibilidade, os custos e os retornos esperados a curto e longo prazo
(p.354)

Muitos autores coincidem na percepcao de que ha uma alta racionalidade na pobreza
e que os calculos feitos pelos pobres sdo complexos, envolvendo perspectivas de ganhos
presentes e futuros. Moser afirma que “os pobres sdo gestores estratégicos de complexas
carteiras de ativos” (Idem, p. 22), enquanto Kaztman esclarece que:

los hogares manejan muchos recursos, materiales e inmateriales, cuya
movilizacion y articulacién les permite mejorar su situacion de bienestar,
evitar el deterioro de sus condiciones de vida o bien, disminuir su
vulnerabilidad” (2006, p.21).

Seguindo 0 mesmo raciocinio, Busso (2002) informa que as familias respondem aos
riscos utilizando distintas estratégias e, entre elas, destaca as mais habituais: i) mobilizacéo
de ativos; ii) diversificacdo de atividades para valorizar ativos e iii) aquisicdo ou geragao
de diversos seguros (informais e formais) contra as adversidades. Estas estratégias® se
realizam tanto no plano individual, como no grupal (familia incluida), e no comunitario. As
estratégias ligam os diversos tipos de ativos que as familias, individuos e comunidade
possuem e se expressam por meio de condutas para prevenir riscos, adaptar-se ou melhorar

sua condicéo atual (p.12).

1 O autor exemplifica estas estratégias: casamento e constituicio de novos lares; cuidado com a satde;
mobilidade territorial; cooperacdo familiar, extra familiar ou comunitéria, entre outras.
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As estratégias, ademais, permitem a interacdo entre os ativos e diferentes estratégias
mobilizam diferentes conjuntos de ativos que podem, por sua vez, produzir resultados
distintos em relacdo a vulnerabilidade (BRONZO, 2005, p.72). No debate promovido por
Sen, quanto & eficacia da liberdade humana como meio, ou recurso instrumental®, o autor
trata, de forma andloga, este aspecto. Argumenta que diferentes tipos de liberdade
apresentam inter-relacbes e um tipo de liberdade pode contribuir imensamente para
promover liberdades de outros tipos, através de um processo que ele denomina
“encadeamento constitutivo” (SEN, 2012, p.57).

Disso decorre a consideracdo relativa aos propdsitos desta tese: ainda que o seu
escopo ndo contemple uma analise rigorosa dos processos de geracdo, acumulagéo e perda
destes capitais e 0s aspectos institucionais e sociais em que se dao, resultou especialmente
importante entender as caracteristicas destas estruturas provedoras das oportunidades, suas
dindmicas, debilidades e seu papel-chave na distribuicdo dos ativos, ponto fundamental
para 0 marco teérico aqui adotado. E sobre isso que se tratara a sequir.

2.1.3 Estrutura de Oportunidades

Uma das mais importantes criticas as primeiras formulacdes do Asset-Vulnerability
Framework residiu no excessivo peso dado a familia, aos seus recursos e entorno, como
varidveis explicativas do seu bem-estar. Para Kaztman, nem as origens tedricas originais
(os trabalhos pioneiros de Sen), nem a logica intrinseca da abordagem justificam esta
valorizagdo (KAZTMAN, 1999).

Entretanto, em que pesem essas consideragOes, provenientes do grupo cepalino,
entende-se que Moser vem, desde suas primeiras formulagfes, aproximando-se desta
compreensdo mais ampla, incorporando elementos importantes. quanto a analise de
contexto, no seu marco analitico da pobreza. Como mencionado anteriormente neste
capitulo, nos trabalhos mais recentes, a autora reconhece o papel das politicas publicas, das
instituicdes politicas e das organiza¢fes ndo governamentais na determinacdo do portfolio
de ativos dos individuos e familias. Desenvolve, assim, um marco analitico do que
denomina “Asset Acumulation Policy” (AAP), cujo objetivo seria a criagdo de

oportunidades para a acumulacéo de ativos a longo prazo.

220 autor faz uma distincao entre a importancia da liberdade como objetivo preeminente do desenvolvimento
e da eficacia instrumental da liberdade para a promocéo da liberdade humana.
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O esquema AAP, na perspectiva desta tese, guarda fortes semelhangas conceituais
com a acepcao de estrutura de oportunidades, cunhada pelo grupo da CEPAL. De maneira

esquematica, este conceito pode ser representado, conforme a Figura 2.1, abaixo:

Figura 2 — Esquema da Politica de Acumulacéo de Ativos (AAP)

Ativos

(individuais, domiciliares e coletivos)

Estratégias
determinada

pela agéncia
individual e

Instituicdes coletiva
(leis, regulagdes

e normas)

Oportunidades: ciclo
de vida, ambiente
macropolitico e
econdémico

Fonte:????

Moser (2006), explica que as instituicbes e os marcos legais facilitam ou
obstaculizam o acesso e acumulacdo de ativos e neles estdo incluidos, por exemplo, as
regras do mercado de trabalho (implicitas?® ou explicitas), os sistemas de protecdo social,
as conexdes entre educacdo e emprego, entre outros. As oportunidades (dadas no contexto
formal e informal) se encontram no nivel micro, relacionadas as dinamicas das familias nas
distintas fases do seu ciclo de vida e no seu poder de agéncia. Também se encontram no
nivel meso e macro, associadas a oportunidades de mercado e contextos politicos e
econdmicos. Quanto aos ativos, a autora chama a atengéo para a crescente centralidade que
0 ativo financeiro vem assumindo na atualidade com a massiva mercantilizacdo de outros

ativos (redes de relacionamento, educacdo, salde, terras, entre outros), 0 que, obviamente,

2 Alguns individuos, ainda que objetivamente possam concorrer em condi¢es de igualdade num
determinado mercado de trabalho, a sua pertinéncia a certa etnia ou classe social os privaria do acesso a estas
oportunidades.
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tem consequéncias danosas, sobretudo quando o modelo de Estado de Bem-Estar é fragil e
em cenarios de grande desigualdade de renda.

No entanto, ¢ fato que o conceito de “estrutura de oportunidades”, no ambito do
enfoque asset-vulnerabilitity, foi desenvolvido com mais profundidade e rigor analitico
pela corrente intelectual latino-americana, da qual se destacam o0s pesquisadores da
CEPAL e PNUD/Montevidéu e Universidade Catdlica do Uruguay: Rubens Kaztman,
Carlos H. Filgueira, Fernando Filgueira, Luis Beccaria, entre outros. E este conceito foi
incorporado ao marco teérico Asset Vulnerability Framework no final dos anos 1990,

Uma das grandes contribuicdes do grupo cepalino foi promover a vinculagédo entre o
conceito de ativos, que os domicilios possuem, e sua capacidade de mobiliza-los,
considerando as suas logicas de producdo e distribuicdo nas diferentes sociedades.

Portanto, este grupo assim definem as estruturas de oportunidades:

(...) oportunidades de acesso a bens, servigos ou atividades que incidem sobre o
bem-estar dos domicilios, seja porque os fazem usar seus préprios recursos mais
facilmente, seja porque lhes possibilitam outros, Uteis para que integrem a
sociedade por meio de canais existentes (KAZTMAN e FILGUEIRA, 2006).

Ainda sobre o conceito de estrutura de oportunidades, os mesmos autores esclarecem

que:

i. El nivel de vulnerabilidad de un hogar - que se refiere a su capacidad para
controlar las fuerzas que lo afecta - depende de la posesion o control de activos,
esto es, de los recursos requeridos para el aprovechamiento de las oportunidades
que brinda el medio en que se desenvuelve.

ii. Los cambios en la vulnerabilidad de los hogares pueden producirse por
cambios en los recursos que posee o controla, por cambios en los requerimientos
de acceso a la estructura de oportunidades de su medio o por cambios en ambas
dimensiones.

De estas premisas se deriva que, a los efectos de evaluar la situacion de los
hogares, el investigador debe prestar atencién, simultineamente, a su portafolio
de recursos y a la estructura de oportunidades a la que ellos estan expuestos, esto
es, debe vincular el anélisis micro de los hogares con el andlisis macro que
permite hacer el seguimiento de las transformaciones en la estructura de
oportunidades (KAZTMAN e FILGUEIRA, 2006, p.8).

E ainda ressaltam que, apesar da complementariedade entre os conceitos, é

necessario fazer uma clara distingdo entre ativos e estrutura de oportunidades. Para 0s

% Trabalho seminal sobre este enfoque foi publicado em 1999, por Kaztman.
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autores, a estrutura de oportunidades se diferencia de ativos, porque essa estrutura néo
pode ser modificada pela agdo isolada dos individuos. Pelo contrério, as estruturas de
oportunidades sdo fontes geradoras de ativos (altamente determinadas pela sua logica de
producdo e distribuicao), aos quais os individuos e familias podem ter acesso ou ndo, dadas
as suas preferéncias e capacidades; mas, ndo tém o poder de modifica-las individualmente
(KAZTMAN, 1999). Posteriormente, Kaztman e Filgueira (2006), reforcaram esta ideia,
afirmando que a chave para a separacao entre as duas categorias (ativos e estruturas de
oportunidades) se encontra na no¢do de controle ou comando.

Na esteira dessa reflexdo, Filgueira (2001), diferencia os conceitos de ativos e

estrutura de oportunidades da seguinte forma:

(...) estructura de oportunidades se refiere a recursos que el individuo no controla
y sobre los cuales no incide o lo hace en forma marginal (indirecta, mediatizada
por estructuras intermedias, compartida con otros miembros) mientras que el
concepto de activos refiere a consecuencias directas de su accién que inciden
sobre sus atributos o recursos individuales (FILGUEIRA, 2001).

O mesmo autor, no entanto, esclarece que ha situacbes em que esta separacdo pode
ndo ser tdo precisa. Segundo ele existem casos em que a estrutura de oportunidades néo
esta dada de forma independente da acdo individual, como, por exemplo, a participacéo nas
estruturas informais de relacdes, cujas obrigacdes mutuas e normas de reciprocidade sdo,
por si, fontes geradoras de ativos. Estas consideracfes sdo de suma relevancia para a
andlise das estruturas de oportunidade e das possibilidades e limites de influéncia dos
individuos sobre as mesmas, a qual variara de acordo com cada sociedade.

E possivel também identificar outras contribuicdes e aproximacdes a formulacio do
conceito de estrutura de oportunidades elaborado pelo grupo da Cepal. Por exemplo, no
final dos anos 1990, Bebbington j4 chamava a atengao para o que denominou “esferas” de
atuacdo, representadas pela triade estado-mercado-sociedade civil. Este autor detecta, no
ambito dos ativos, a importancia das relagcdes que individuos, familias e coletivos mantém
(bem como os limites destas relacdes) com estas trés esferas publicas e privadas. Destaca,
por conseguinte, as dindmicas e interacdes estabelecidas entre atores e esferas e destas
entre si. As relacdes dos atores com o mercado, por exemplo, sdo determinadas pelas
politicas (decisdes, procedimentos, normas, regulamentos — implicitas e explicitas) que sdo
reguladas pelo Estado, e funcionam como respostas as pressdes coletivas (esfera social)

pela manutencdo ou mudancas das regras estabelecidas. Assim, a criacdo, 0 aumento e a
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manutencdo de ativos requerem capacidade dos atores sociais para manejar e transacionar
em cada uma das esferas mencionadas. Bebbington também ressalta que os capitais iniciais
que individuos e coletivos possuem sdo condicionantes para as ténicas de relacionamento
com cada esfera, mas atribui especial importancia ao capital cultural e social para o acesso
a recursos, admitindo que estes aspectos podem ser cruciais para aquelas pessoas que
possuem menos recursos financeiros (dinheiro, terra, posses em geral) e menos poder
(Bebbington, 1999, p.2.035).

Outra nocao importante que o conceito de estruturas de oportunidades incorpora é a
de “rotas de bem-estar” estreitamente vinculadas entre si, que determinam o acesso a bens,
servigos e oportunidades que podem facilitar acesso a outras oportunidades (KAZTMAN E
FILGUEIRA, 2006). Estas vias de acesso de ativos, por sua vez, estdo conformadas pela

arquitetura e pelo funcionamento do Estado, da comunidade e do mercado.

O mercado

Filgueira (2001) argumenta que o mercado € tradicionalmente considerado a
principal estrutura de oportunidades. O autor ressalta que os impactos dos atuais ajustes
econdémicos e a intensa globalizagdo sdo determinantes de um contexto altamente
competitivo, onde 0 mercado ocupa centralidade. Sen (2012) problematiza o atual destaque
dado ao mercado e o excessivo mérito concedido a esta instancia, como geradora de bem-
estar. Argumenta que a analise do papel do mercado como instituicdo de desenvolvimento
ndo deveria estar enfocada nos resultados imediatos que ele produz, como rendas e
utilidades. Ao contrario, deveria ser analisado pela ética da liberdade, ou seja, 0 quéo
aberto é, de forma que permita a plena participagdo dos individuos. Para Sen qualquer
impedimento de participacdo no mercado seria uma restricdo de liberdade; portanto, este
deveria ser o foco prioritario de atencdo, que antecederia qualquer outra consideracdo do
mercado como estrutura de oportunidades. Por fim, concluiu que “a mudanga do centro de
atencdo da economia pro-mercado, passando da liberdade para a utilidade, teve seu preco:
a desconsideragdo do valor central da propria liberdade” (SEN, 2012, p.45). E isso vale
para todas as configuracfes do mercado.

Tanto o mercado transacional de bens e servigos como o mercado de trabalho séo

faces desta mesma estrutura. O mercado de trabalho, no contexto da geracdo de
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oportunidades, representa uma das fontes fundamentais para o paradigma AVEO. O
emprego, sua distribuicdo e estabilidade que sdo condicionados pelas conjunturas
econémico-sociais, influem diretamente sobre as possibilidades dos individuos de acessar
trabalho remunerado (KAZTMAN et al, 1999). A esse respeito, Sen (2012) acrescenta,
valendo-se do conceito de liberdades substantivas, que a rejeicdo (implicita ou explicita) a
liberdade de participar do mercado de trabalho € uma das maneiras de manter a sujeigdo e a
exclusdo dos individuos. Assim, a liberdade para participar dos mercados, representa, por
si, uma fundamental contribui¢cdo para o desenvolvimento. O autor cita Karl Marx (O
Capital) para corroborar a importancia da liberdade do contrato de trabalho em oposicao a
escraviddo e as formas vis de trabalho e finaliza: “a liberdade de participar do intercimbio
econdmico tem um papel bésico na vida social” (SEN, 2012, p.21).

Kaztman e Filgueira (2006), por sua vez, advertem que as oportunidades de trabalho
que possibilitam, genuinamente, a incorporacdo dos individuos nos circuitos sociais, em
geral ndo estdo disponiveis para a camada mais pobre da populacdo. Estas sdo restricdes
reais de acesso aos mercados de trabalho, consequéncia da recente revolugéo tecnoldgica e
da globalizacdo dos mercados. Os autores pontuam que a elevacdo dos patamares de
habilidades cognitivas e as destrezas sociais que ddo acesso ao que a Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT) considera “emprego decente” implica forte estreitamento
do mercado como estrutura de oportunidades, para os trabalhadores com menos
qualificacdo. Os vinculos entre esta parcela da populacdo e o mercado vém se fragilizando
e, como consequéncia, vém aumentando a incerteza da possibilidade do trabalho como via
legitima de ascensao social e como referéncia central na constituicdo da identidade pessoal
(KAZTMAN E FILGUEIRA, 2006)

O Estado

Quanto ao Estado, a este é concedido, por muitos autores, papel central como fonte
principal de ativos. O Estado é visto como o regulador, por exceléncia, das demais esferas
de producéo e distribuicdo dos ativos. Kaztman (1999, 2005) atribui ao Estado trés fungdes
fundamentais: i) a captacdo, distribuicéo e redistribuicdo de recursos a comunidade; ii) a
regulacdo das ac¢des, assim como a geracao de incentivos e desincentivos nas outras esferas

(mercado e comunidade) e iii) a vinculagéo entre os direitos sociais e 0s ativos, garantindo
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os “entitlements” pertencentes ao status de cidaddo. Desta forma, o Estado constitui uma
fonte importante de diversos ativos e representa uma estrutura de oportunidades
“desmercantilizada” (KAZTMAN, 2001, p.12).

No entanto, seu poder e capacidade como fonte produtora e reprodutora de ativos,
dependerd, em grande medida, do regime de bem-estar sobre o qual se assenta, ou
utilizando-se da expressdo de Esping-Andersen (2002), da sua “arquitetura de bem-estar”.
Analisando a lista de ativos proposta por Moser, apresentada anteriormente, nota-se que
parte significativa destes assets esta diretamente relacionada ao acesso e a qualidade dos
servicos publicos, especialmente aqueles vinculados as politicas sociais. Assim, interessa
entender que as diferentes performances sociais (universal, seletiva ou focalizada) dos
distintos regimes de bem-estar existentes (liberal, conservador, socialdemocrata) dependem
das oportunidades providas pelo Estado mediante prestacdo de servicos (educacgdo, salde,
protecdo social, entre outros) e oferta de bens (FILGUEIRA, 2001).

Desta maneira, 0 debate sobre o papel do Estado como estrutura de oportunidades se
encontra estreitamente conectado ao debate sobre cidadania e efetivacdo dos direitos
sociais. Hogan (2006) ressalta que, embora considere intimamente relacionada, a cidadania
ndo aparece como norteadora dos pesquisadores do campo do AVEO. O autor, cita
Hopenhayn, para introduzir a ideia de “cidadania vulnerabilizada”, que traduz as frageis
relacfes entre Estado e sociedade civil e o deslocamento da cidadania do espaco publico
para o espaco privado (HOGAN, 2006, p.28).

No entanto, encontram-se em Kaztman (1999) reflexdes importantes sobre cidadania
e o0 papel do Estado como distribuidor de ativos e, portanto, como grande responsavel pelo
bem-estar da populagéo. Em trabalhos posteriores, o referido autor discute a fragilidade do
atual papel do Estado diante de uma nova realidade na qual parece ainda néo ter
encontrado respostas normativas e operativas a altura dos novos desafios. A emergéncia de
uma gama de novos riscos sociais, vinculados a transicdo demografica, aos novos arranjos
familiares e a fragilizagdo nas relagbes de trabalho se soma aos riscos “naturais” ou
tradicionais, tais como: envelhecimento, transformacdo da familia, desemprego, desastres,
fluxos migratorios desordenados, que colocam grande desafio para este novo “Estado
Social” (KAZTMAN e REMATOSO, 2005).

Esping-Andersen (2002) concorda com esta abordagem e defende uma revisdo da

“arquitetura do bem-estar”, a partir da analise dos Estados de bem-estar europeus. Reforca
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a ideia de que o papel conservador do Estado, mais passivo, provedor tradicional de bem-
estar vinculado aos riscos inerentes ao desemprego, doenca ou invalidez, deverd ser
ampliado, repensado e rapidamente substituido por um “Estado Ativo”. Este devera ser
capaz de reconhecer as vulnerabilidades individuais e coletivas e atuar combinando gasto
social tradicional com investimento social desenhado para atender a este novo cenario de
riscos.

Este debate ratifica a importancia de compreender em qual modelo de bem-estar se
assenta o Estado e seu grau de maturidade, para proceder as analises do Estado como
estrutura de oportunidades na perspectiva do paradigma AVEO. Afinal, os diferentes

regimes de welfare incidem diretamente na geracé@o de oportunidades e no seu acesso.

A sociedade

No que se refere ao ambiente social ou comunidade, a literatura especializada tem
tratado esta parte da estrutura de oportunidades de distintas formas. No entanto, existe um
nacleo comum de elementos que referenciam esta instancia, como as regras, normas,
obrigacOes, expectativas e reciprocidades, bem como o grau de confianca das relagdes
sociais dentro de uma determinada estrutura e dindmica social.

No plano das relagdes sociais, Kaztman e Filgueira (2006) indicam trés estruturas de
oportunidades essenciais: a) a familia; b) as redes extrafamiliares na comunidade e ¢) as
redes politicas.

As familias constituem estruturas fundamentais na sociedade, ou o que Coleman
(1988) denomina “instituigdes primordiais”. Nos dias atuais, a crescente modificacdo do
nacleo familiar pde em cheque a tradicional funcdo da familia como &ncora social e como
provedora de ativos. Isso porque, observa-se, com frequéncia, que as estruturas e
dindmicas familiares também podem representar mais risco que protecdo para Seus
membros e podem constituir 0 maior obstaculo para o acesso as oportunidades exteriores
ao domicilio.

A recente transformacdo pela qual as familias passam, sobretudo, as das areas
urbanas, ratifica a debilidade da valoracdo da familia como fonte de ativos. O aumento da
monoparentalidade, especialmente feminina, a instabilidade dos vinculos afetivos, a

maternidade precoce e 0s novos arranjos familiares demonstram a miriade de temas que
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compdem este novo cenario. A fragilizacdo do papel da familia como base socializadora
representa, como mencionam Kaztman e Filgueira (2006) “um importante elo dos
mecanismos de reproducdo intergeracfes da pobreza e da exclusdo social, uma vez que
antecipa um incremento de iniquidade na sociedade futura” (p.77).No tocante as relagdes
extrafamiliares, estabelecidas no ambiente da comunidade, estas representam estruturas de
oportunidade na medida em que sdo capazes de gerar redes de reciprocidade, de
solidariedade, de contatos e de acesso a informacdo. Quando as comunidades funcionam
efetivamente como estruturas de oportunidade, o “capital social” ¢ seu recurso mais
relevante (KAZTMAN E FILGUEIRA, 2006) e, por isso, jogam um importante papel na
vida das familias e individuos.

Moser (1998) afirma que a comunidade em si representa um ativo, além de
constituir-se fonte de outros ativos, de diversas formas. A comunidade pode gerar
oportunidades e reduzir as vulnerabilidades individuais e coletivas por meio das relagdes
de apoio e suporte muatuo, na perspectiva de Robert Putnam (1993), que enfatiza o poder
das relacBes civicas na comunidade, das normas associativas e dos valores. A eficiéncia
das normas que regulam este entorno social imediato das familias, determina o grau de
confianca e otimismo nos empreendimentos coletivos, que reforca, ciclicamente, a adesdo
as normas e a acao conjunta. Fendmenos como o aumento da violéncia, associado a
momentos de crises econdmicas, sobretudo em contextos de intensa urbanizagdo, incidem
negativamente no florescimento e consolidacdo de redes de solidariedade e provocam, de
fato, uma erosdo dos vinculos de confianga entre vizinhos e, portanto, no capital social
dessas comunidades.

As redes politicas, entendidas também como o conjunto de regras de participacdo na
arena de decisGes publicas, bem como o0s constrangimentos e limites (implicitos e
explicitos) do exercicio dos direitos politicos, conformam esta grande estrutura de
oportunidades. Para Kaztman e Filgueira (2006), o clientelismo politico, por exemplo,
representa um impeditivo para a efetiva geracdo de oportunidades para os estratos mais
populares. A recorréncia desta pratica nos paises da regido latino-americana exemplifica a
distor¢do da funcdo da rede politica, como estrutura de oportunidades, e sua limitagdo
quando principios como transparéncia e igualdade de acesso ndo estdo presentes. Agregada
a esta situacdo de “captura” do sistema politico que causa reducdo significativa da acdo dos

individuos na vida politica, aparece a fragil formag&o e participacdo politica no Brasil e
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nos demais paises da regido latino-americana, especialmente nas classes mais populares. O
desanimo e a descrenga nas regras e nas normas reforcam a visdo de impoténcia que, por
sua vez, aprofunda e cristaliza a exclusdo de muitos cidad&os nestas instancias.

Alinhado a este pensamento, Sen (2012) discute o relevancia da democracia e seus
dispositivos para a construcdo de sociedades mais justas e para o pleno exercicio das
liberdades politicas. Nesse sentido, a democracia, bem como os valores que a sustentam,
representa um importante pilar do desenvolvimento, com o qual se enfrenta a corrupcéo, a
privatizacdo de interesses publicos, assim como as injusticas de tratamento. Desta forma,
as estruturas de oportunidade genuinamente constituidas pelas redes politicas, sdo aquelas
promovidas em um ambiente politico aberto, transparente e participativo.

A compreensdo de que a estrutura de oportunidade, bem como as suas caracteristicas,
suas barreiras de acesso e dindmicas determinam a possibilidade de criacdo e renovacéo de
ativos de individuos e familias, corroboram o interesse deste trabalho em ter em conta estes
elementos no marco analitico aqui utilizado.

No proximo capitulo serd explorado o marco conceitual e operativo do Programa
Bolsa Familia, que representa a mais importante politica do governo brasileiro, desde
2003, no ambito do combate a pobreza. A partir desta andlise, discutiremos as fortalezas e
debilidades do maior programa de transferéncia de renda condicionada do mundo, como
politica voltada para a ruptura do ciclo intergeracional da pobreza.

CAPITULO 3

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO ESTRATEGIA DE
ENFRENTAMENTO DA POBREZA

3.1 Origem, desenvolvimento e contexto dos programas de transferéncia de renda

condicionada na América Latina
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No final dos anos 1990, a regido da América Latina e Caribe vivia um desfavoravel
cenario econdmico e social, no qual se constatava que os efeitos prometidos pelos ajustes
estruturais, da decada anterior, ndo haviam alcangado os resultados esperados. A década de
1980, chamada “década perdida”, foi marcada por altas taxas de inflagdo e desemprego,
estagnacdo econdmica e fragil atuacdo do Estado no &ambito social, marcada,
essencialmente, pela protecdo social vinculada ao trabalho formal e, para a populacédo mais
vulneravel, pelos programas de subsidios de emergéncia, frageis e em escalas minimas,
incapazes de satisfazer necessidades sociais existentes.

Na transi¢cdo entre os anos 1990 e 2000, registram-se as primeiras iniciativas dos
chamados “Programas de Transferéncia Condicionada de Renda” — PTCR ou CCT (pelas
siglas em inglés, Conditional Cash Transfer), como respostas dos Estados ho combate a
persistente pobreza na regido. Estes Programas também foram, evidentemente, uma aposta
de inovacdo na abordagem e intervencdo do Estado neste campo, trazendo um marco
conceitual distinto dos anteriormente utilizados. Na ampla literatura sobre os PTCR, a
grande maioria dos autores reconhece a experiéncia brasileira do “Bolsa Escola”,
implementada, inicialmente, no &mbito local - no Distrito Federal e em Campinas-SP - em
1995, como sendo a iniciativa pioneira na regido. No entanto, o Programa Progresa
(Programa de Educacion, Salud y Alimentacién), do México, iniciado em 1997, que
posteriormente foi renomeado, em 2001, como Programa Oportunidades, é reconhecido
como a primeira experiéncia em escala nacional. E, em 1998, o governo de Honduras
também langa nacionalmente o “Programa de Asignaciéon Familiar- PRAF”.

No Brasil, as primeiras experiéncias locais do Programa Bolsa Escola foram
replicadas por muitos estados e municipios. Até 1999, foram identificadas cerca de 60
experiéncias locais deste tipo de Programa®. Finalmente, o Programa Bolsa Escola algou o
status de politica nacional, em 2001, o que permitiu, potencialmente, abranger
beneficiarios em todo territério nacional®®. Uma das criticas ao referido Programa residia

na baixa cobertura, pois embora sendo de porte nacional, logrou beneficiar cerca de 5

* World Bank “An assesment of the Bolsa Escola Programs”, 2001

26 Como alguns estados e municipios ja contavam com suas experiéncias proprias, alguns optaram pela
coexisténcia transitéria dos Programas, vale dizer: dadas as diferencas, muitas vezes de critérios de
elegibilidade, de condicionalidades e de operacionalidade entre os Programas locais e o federal, preferiram
manter os beneficiarios antigos sob a égide dos acordos dos programas locais até o término da idade escolar,
quando se daria seu desligamento do programa, para que, paulatinamente, os novos beneficiarios fossem
incorporados a l6gica nacional.
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milhdes de familias ou 8,3 milhdes de criancas, representando 39,1% de cobertura das
familias elegiveis (TAVARES e PAZELLO, 2006).

Até a segunda metade dos anos 2000, surgiram, o que Stampini e Tornarolli (2012)
denominam de segunda onda dos PTCR na Ameérica Latina. Nesse periodo, foram
iniciados os Programas Superémonos, na Costa Rica e Red de Proteccion, na Nicaragua
(ambos em 2000); Familias en accién, na Colémbia (2001); Chile Solidario, no Chile e o
Programme of Advancement Through Health and Education-PATH (ambos em 2002), na
Jamaica; o Programa Bolsa Familia, no Brasil e Bono de Desarrollo Humano no Equador
(ambos em 2003).

A terceira onda dos PTCR, continuam os autores, ocorreu entre 2005-2006. Nessa
esteira estdo incluidos o Programa Familias por la Inclusién Social na Argentina;
Solidaridad, na Republica Dominicana; Comunidades Solidarias Rurales, em El Salvador;
Redes de Oportunidades, em Panama; Tekepora e Abrazo no Paraguay; Juntos, no Peru;
Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES), no Uruguay; Bono Juancito
Pinto, na Bolivia; Avancemos, da Costa Rica’’ e o Targeted Conditional Cash Transfer
Program (TCCT) em Trinidad e Tobago.

Por altimo, tém-se Instituidos os Programas: Mi Familia Progresa, em Guatemala e
Programa de Asignaciones Familiares, em Uruguai, ambos em 2008; Asignacion
Universal por Hijo, em Argentina e Bono Juana Azurdy, em Bolivia, em 2009, e,
finalmente, o Bono 10,000, em Honduras, em 2010.

Assim, até 2010, a regido Latino-americana contava com 18 experiéncias nacionais,
alcancando mais de 129 milhdes de beneficiarios ou 24% da populagdo (STAMPINI e
TORNAROLLI, 2012). A Tabela 1 demonstra a evolu¢cdo do numero de individuos

alcangados por estes programas, nos distintos paises da América-Latina entre 2001-2010:

Tabela 1 — Numero de Beneficiarios de PTCRs na América Latina por paises (2001-

2005-2010)
5 % da populacéo
Paises 2001 2005 2010
(2010)
Argentina 0 1,12 11,79 29

27 Depois que o0 Programa Superémonaos foi interrompido em 2002, este Programa o substituiu em 2006.
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Bolivia 0 0 5,69 57

Brasil 21,57 46,13 52,39 27
Chile 0 0,78 1,30 8
Coldémbia 0,38 2,32 11,69 25
Costa Rica 0,05 0 0,19 4
Republica

Dominicana 0 0,77 2,98 3
Equador 0 4,71 6,13 42
El Salvador 0 0,06 0,57 9
Guatemala 0 3,25 23
Honduras 0,63 0,76 1,07 14
Jamaica 0 0,41 0,83 31
México 15,58 24,5 27,25 24
Nicaragua 0,06 0,14 0,00 0
Panama 0 0,02 0,36 10
Paraguai 0 0,02 0,55 9
Peru 0 0,18 2,59 9
Trinidad e Tobago 0 0 0,04 3
Uruguai 0 0,31 0,76 23

Fonte: Adaptado a partir de Stampini e Tornarolli, 2012.

A crescente adesdo de grande parte dos paises latino-americanos aos Programas do
tipo PTCR mostra que, em um curtissimo espago de tempo, se generalizou 0 uso deste
modelo de proviséo social, ndo somente na América Latina mas também em outras regides
do mundo, como Asia e Africa. Rapidamente estes Programas se tornaram a espinha dorsal
da assisténcia social, em varias partes do globo. Segundo Merrien (2013), essa rapida
difusdo em escala planetaria se deu por duas principais razdes. A primeira, pelo argumento
da eficiéncia na luta contra a pobreza, legimitada pelas avaliagdes positivas de experiéncias
do Programa Progresa, no Mexico, e dos Programas da Colémbia e do Brasil. Segundo,
porque os CCTs combinam subsidios monetarios, condicionalidades e focalizacdo na
pobreza, aspectos que podem ser interpretados em termos de reforco econdémico (em

capital humano) e, ao mesmo tempo, de direitos sociais (combate a pobreza e inclusao
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social). Por estas razdes, 0 modelo conseguiu cativar tanto os economistas ortodoxos como
os defensores de uma renda universal (MERRIEN, 2013).

Neste sentido, a experiéncia brasileira, com o Programa Bolsa Familia, seja pela sua
magnitude (maior programa de transferéncia condicionada de renda do mundo), seja pela
sua complexidade e sofisticagdo operativa, ou pelos resultados ja alcancados, o coloca no
“nivel fundacional” entre os demais paises; e ¢, sem duvida, um dos modelos mais
inspiradores para os policy makers internacionais da area (GEORGES e CEBALLOS,
2014, p.515).

No proximo topico, serdo explorados os aspectos técnico-politicos e operativos do
Programa Bolsa Familia, ponto crucial no contexto deste este estudo.

3.2 O Programa Bolsa Familia
3.2.1 Antecedentes
Politicas e programas antecessores — Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso

Esta breve andlise dos antecedentes do Programa Bolsa Familia (PBF) se
desenvolvera a partir de dois eixos: 0s programas que o precederam (e que posteriormente
foram incorporados ao proprio PBF), criados durante o segundo governo do Presidente
Henrique Cardoso e a conformacao da agenda politica no primeiro mandato do Presidente
Luis Indcio Lula da Silva, que possibilitou afiancar acordos importantes para sua

implementacéo.

Como mencionado anteriormente, os anos 1990 foram marcados por profundos
ajustes estruturais na economia que afetaram negativamente a populacdo brasileira. Este
periodo foi marcado pelo aumento da desigualdade social, deterioracdo das condi¢cbes de
vida da populagéo - sobretudo a mais pobre- e altas taxas de desemprego®®. Os mandatos

do Presidente Cardoso (1995-2002), sdo marcados pelo permanente tensionamento entre 0s

?® Neste periodo (1990-1994), antes do inicio do primeiro mandato do Governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso o pais atravessava sérias crises politicas, morais e sociais, marcadas pelo
negligenciamento sistematico da recém promulgada Constituicdo Federal de 1988, pelo entdo Presidente
Fernando Collor (1990-1992); e tampouco se observaram mudancas substantivas na conducéao das politicas
sociais no Governo do Presidente Itamar Franco (1992-1994), apesar dos avancos deste dltimo. O balango
social deste periodo mostra resultados ndo satisfatérios para o pais. Ver mais em: Castro, J.; Cardoso Junior;
J C, 2009.
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objetivos econdmicos de estabilizacdo e as metas das reformas sociais com vistas a garantir
a eficiéncia das politicas publicas (CASTRO e CARDOSO JR, 2009). Neste contexto, a
estratégia da focalizagdo ganha forca como critério de selecdo dos beneficiarios dos
programas sociais, sob a argumentacdo de ganhos de eficiéncia (e ndo de reducdo de
servigos sociais), podendo, assim, o governo, incluir os mais pobres, estes que

recorrentemente ndo eram alcangados pela protecdo social publica.

Surge entdo, em 1996, o primeiro programa federal de transferéncia de renda, o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil-PETI, caracterizado pela sua alta
focalizacdo em criancas e adolescentes de 7 a 15 anos que trabalhavam ou se encontravam
em risco de trabalho, sobretudo em condigdes degradantes. Este Programa previa o repasse
de uma bolsa com valores monetarios mensais, por crianca, e distintos entre meio urbano e
rural, a familia beneficiaria. Em contrapartida, a familia se comprometia em manter os
filhos na escola, com uma frequéncia escolar minima (anual) de 75%, bem como n&o
permitir que as criangas abaixo de 16 anos trabalhassem.

Posteriormente, com a criacdo da Rede Social Brasileira de Protecdo Social e do
Fundo de Combate a Pobreza, em 2000, formaram-se os alicerces para a criacdo e
articulacdo de um amplo elenco de programas sociais, altamente focalizados e com
objetivos e publico-alvo determinados. Destaca-se entre estas iniciativas, o Programa
Bolsa Escola federal, o segundo programa nacional de transferéncia de renda, que, depois
das diversas experiéncias locais, ganhou status federal, em 2001. Neste sentido, a Rede
Brasileira de Protecdo Social foi concebida como um conjunto de transferéncias
monetarias & populacdo de mais baixa renda, sob a lideranca do Projeto Alvorada®, que se
fortaleceu com a implantagdo do Cadastro Unico de Programas Sociais (CadUnico),
instrumento que possibilitou, posteriormente, a unificacdo destas transferéncias. Faziam

parte da Rede um total de 13 (treze) programas sociais®*, que, em 2002, tinham um

29 Criado por Decreto Presidencial 3.769, de 2001, cuja missdo seria de reforcar e intensificar o
gerenciamento de a¢Bes com impactos na melhoria das condi¢fes de vida nos estados, municipios e
microrregiGes socialmente prioritarias (IDH inferior a 0, 5), através da articulagdo de distintas areas do
governo como saude, educacdo, esporte e turismo, planejamento e gestdo, minas e energia, entre outros e,
com a parceria dos governos estaduais e municipais.

% Bolsa-Escola (MEC), Bolsa Alimentagdo (MS), Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI
(MPAS), Programa do Agente Jovem (MPAS), Bolsa Qualificacdo (MT), Beneficio Mensal-Idoso (MPAS),
Beneficio Mensal-Portadores de Deficiéncia (MPAS), Renda Mensal Vitalicia (MPAS), Bolsa-Renda
(seguro-safra) (MA), Auxilio-gas (MME), aposentadorias rurais (MPAS), Abono Salarial PIS-PASEP (CEF),
Seguro-Desemprego (MT).
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orcamento estimado de cerca de 3% do PIB. Apesar de a Rede néo ter sido implementada
tal como planejada, e das criticas recursivas sobre a alta fragmentacdo dos Programas™,
sobreposicdo de objetivos e fragilidades (muitos eram transitorios, com baixa garantia de
continuidade), seu surgimento no cenario da politica social brasileira, como alternativa de
enfrentamento da pobreza, gerou, segundo Draibe (2003), inflexfes e rupturas importantes,

sobre as quais sdo necessarias reflexdes mais acuradas.
Programa Fome Zero — Primeiro mandato Presidente Lula

Na transicdo entre o Governo do Presidente Cardoso e do Presidente Lula, a
estratégia da Rede foi reformulada. O clima politico do momento da posse do Presidente
Lula era de muita expectativa e mobilizacdo popular em torno de sua principal bandeira de
campanha: o combate a fome. Nesse sentido, foi emblematica a criacdo do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar — MESA, no seu primeiro dia de mandato,
confirmando as prioridades do seu governo. O MESA estava vinculado diretamente a
Presidéncia da Republica, o que Ihe conferia status compativel com a necessidade de uma
fina orquestracdo e articulacdo entre os diversos ministérios, tendo em conta a magnitude
da agenda em questdo. Na mesma época, houve a recriacdo do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA), como 6rgdo de assessoramento da Presidéncia da
Republica e instancia estratégica de participacdo de diversos setores da sociedade civil e
dos governos.

A partir de diagnésticos de diversas entidades e organismos internacionais®?, ratifica-
se que a causa do problema da fome no Brasil ndo residia na falta de alimentos e sim na
falta de recursos, por parte das familias e individuos, para adquiri-los. Com o proposito de

articular agdes em torno do combate a fome, 0 MESA reformula o original Programa Fome

31 Cada programa tinha sua propria agenda executora, com uma débil coordenacdo entre elas. Da mesma
forma, os sistemas de informagdo eram fragmentados, sem uma plataforma que permitisse a comunicagéo
entre eles.

%2 A Organizagdo das Nagdes Unidas para a Alimentacéo e Agricultura (FAO) estimou, & época, que o Brasil
tinha uma disponibilidade de alimentos que equivalia a cerca de 3.000 calorias/ pessoa por dia, muito acima
do recomendado, de 1900 caloria/ pessoa por dia. No entanto, um a cada dez brasileiros consumia menos de
1650 calorias por dia, segundo a FAO. Da mesma forma, o Instituto Cidadania estimou, em 2001, 46 milhGes
de brasileiros viviam em situacdo de inseguranca alimentar. Fonte: Ministério Extraordinario da Seguranca
Alimentar. “Politica de Seguranga Alimentar para o Brasil”, 2003.
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Zero®- PFZ, neste mesmo ano, em 2003, por meio do documento “Politica de Seguranca
Alimentar para o Brasil”’-PSAN e define atuacdo do PFZ em trés grandes eixos: i) a
implantacdo de politicas publicas, por meio de uma combinacdo de politicas estruturais
(voltadas para as causas profundas da fome e da pobreza); politicas especificas (dirigidas
ao atendimento direto das familias para o acesso a alimentos) e politicas locais (a serem
implantadas por governos estaduais e municipais, com apoio da sociedade civil); ii)
construcdo participativa de uma politica de seguranca alimentar e nutricional (tendo como
méaxima expressdo o CONSEA); e iii) mutirdo contra a fome, que previa grande
movimento de solidariedade e engajamento dos governos e da sociedade civil contra a
fome (MESA, 2003).

O Programa Cartdo Alimentacdo (PCA), criado em 2003, foi uma das mais
importantes acdes emergenciais no ambito do Programa Fome Zero e seu objetivo
vinculava-se as questdes previstas no Eixo 1l do PFZ. O PCA previa repasses mensais de
recursos a familias com renda inferior a meio salario minimo per capita, caracterizadas
como em situacdo de inseguranca alimentar. O PCA trazia dois principais objetivos: um
vinculado ao acesso aos alimentos e, consequentemente, ao melhoramento das condicdes
socioecondmicas e nutricionais das familias; e, outro, relacionado ao fomento & agricultura
e economias locais, tendo em conta que os comités gestores do Programa, instalados em
cada municipio, eram orientados a comprar alimentos produzidos localmente. Em
consonancia com as prioridades da Presidéncia da RepuUblica, o0 MESA iniciou a
implementacdo do PCA pelos municipios do semiarido brasileiro, com menos de 75 mil
habitantes e com indice de Desenvolvimento Humano — IDH abaixo da média nacional.
No final do ano de 2003 o PCA ja estava presente em 2.369 municipios, alcancando cerca
de 1,9 milhGes de familias beneficiarias.

O Programa de Apoio a Aquisi¢do de Alimentos (PAA) foi outra importante acdo do
PFZ que merece destaque. O PAA foi lancado em julho de 2003 e visa®* promover o
acesso aos alimentos por parte da populagdo mais pobre e incentivar a agricultura familiar.

Para tanto, o Programa realiza compras diretas da producéo de familias e a repassa estes

% 0 Programa Fome Zero foi criado em 2001, pelo Instituto Cidadania, liderado por Lula e envolveu
diversas entidades da sociedade civil, sindicatos, universidades, entre outros. O sociélogo Herbert de Souza,
o “Betinho” foi o precursor das ideias centrais que sustentaram o Projeto Fome Zero, pois foi um grande
idealizador e militante no combate a fome, trazendo para o debate publico a problematica. Betinho criou a
“Acéo da Cidadania contra a fome, a miséria e pela vida”, em 1993.

% O PAA continua em operacdo, liderado pelos Ministérios de Desenvolvimento Social e do
Desenvolvimento Agrario.
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alimentos para individuos e familias em situacdo de insegurancga alimentar e nutricional,
atendidas pelas redes socioassistenciais, pelos equipamentos publicos e pela rede publica e
filantropica de ensino. Ademais, o PAA instituiu a compra governamental de alimentos,
promovendo a recomposicao dos estoques minimos dos itens da cesta basica, entre outras
importantes agdes (MDA, 2012).

O Programa Fome Zero, que constituiu a agenda central do primeiro mandato do
Governo Lula, sofreu intensas cobrancas e criticas. Os diversos programas e acdes que
estavam sob sua égide tinham ritmos e avancos diferenciados e, alguns, apresentaram
poucos avancgos, frustrando as altas expectativas iniciais. Takagi (2006) identifica uma
série de obstaculos para a implementacdo do PFZ, entre eles, se destacam os problemas de
funcionamento dos comités locais do Programa, a morosidade nos repasses de recursos
operativos para 0s municipios e dificuldades em expandir o Programa Cartdo Alimentacao
- PCA nas grandes cidades.

Além das problematicas operativas concernentes a implementacdo do Fome Zero,
George e Ceballos (2014) atribuem também o seu fracasso, as fortes pressfes da industria
alimenticia, nacional e internacional, manifestadas, segundo os autores, por: ameacas de
denuncia de dumping agricola perante a Organizacdo Mundial do Comércio —OMC;
pressGes do setor exportador alimenticio brasileiro; pressdes de organismos financeiros
internacionais contra a potencial “distor¢do” do mercado de alimentos em nivel

internacional, que geraria a politica do Presidente Lula. Por fim, concluem que:

Lo cierto es que se despliega, a nivel nacional e internacional, una gigantesca y
eficaz oposicion en las sombras a la estrategia integral de lucha contra el hambre
que se viene trabajando desde la sociedad civil, la academia y el gobierno
(p.521)

Estas Gltimas questdes nunca foram levadas ao debate publico, mas o fato é que,
passado um ano, em 2004, uma reforma ministerial extingue o MESA, sendo a sua
estrutura incorporada ao novo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS; e assim, a Seguranca Alimentar e Nutricional ficou a cargo da sua Secretaria
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional-SESAN do novo Ministério (MDS). As
politicas anteriormente conduzidas pelo MESA seguiram sob a responsabilidade da
SESAN, mas perderam seu espaco politico no MDS e, consequentemente, na agenda
principal do governo federal (TAKAGI, 2006, p. 121).

81



As influéncias do Projeto de Renda Minima de Cidadania do Senador Eduardo Suplicy

No inicio dos anos 1990, o Senador Eduardo Suplicy, do Partido dos Trabalhadores,
inicia uma empreitada de grande relevancia para a acumulacéo do debate politico em torno
das desigualdades sociais no Brasil, que sedimentaram 0s caminhos para a criacdo, mais
tarde, dos diversos programas de transferéncia de renda que antecederam o Programa
Bolsa Familia. O Senador langa, em 1991, o emblematico projeto de lei que visava garantir
renda bésica universal para pessoas residentes no pais, com mais de vinte e cinco anos de
idade, com renda bruta inferior a determinados patamares. Embora o projeto tenha sido
aprovado, em 1993, por unanimidade, no Senado Federal, nunca chegou a ser votado na
Cémara dos Deputados.

Posteriormente, na tentativa de colocar em pratica o seu projeto, o Senador Suplicy o
reformula, redefinindo a populacdo-alvo, valores e a sua progressiva implementacao,
condicionada a uma serie de fatores, por parte do poder executivo. Em 2002, o novo
projeto do referido Senador foi aprovado pelo Senado e, em 2003, pela Camara dos
Deputados. Em janeiro de 2004, o Presidente Lula o sanciona e institui, assim, a Lei da
Renda Bésica de Cidadania®, de autoria do Senador Suplicy. No dia seguinte, o Presidente
Lula sanciona a Lei que cria o Programa Bolsa Familia®.

Apesar de um longo periodo marcado pela falta de avancos quanto a aprovacao
legislativa e regulamentacdo para efetiva implementacdo do projeto de renda bésica de
cidadania, o Senador Suplicy conseguiu pautar na agenda publica as profundas
desigualdades de renda no pais e, com isso, mobilizou forcas politicas de diversos setores
da sociedade. A trajetdria politica do Senador e seu acimulo académico neste campo, bem
como sua postura conciliadora, foram cruciais para arregimentacdo de apoios com as alas
mais conservadoras do espectro politico e que possibilitou, mais tarde, o lancamento do
estratégico discurso de Lula, entdo candidato a Presidéncia da Republica, em torno de uma
inadiavel questdo social do Brasil: a fome.

Com este giro de enfoque, afastando-se da abordagem tecnocratica de centro-direita
dos seus antecessores, e concentrando-se no discurso de dendncia da fome, Lula consegue

construir uma alianca ética e eleitoral com um setor importante de intelectuais organicos

% | ei 10.835/2004.
% |ei 10.836/2004
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do Partido dos Trabalhadores e de outros partidos de esquerda e com atores sociais de base
e com movimentos rurais, formando, assim, um amplo arco politico de apoio a causa
(GEORGES e CEBALLOQOS, 2014). Esta extensa frente de concertacdo, iniciada com 0s
debates sobre a renda minima de cidadania, e que foi fortalecida durante a campanha
eleitoral de 2002, fertilizou o ambiente para a aprovacdo, no Congresso Nacional, em
2004, da lei que criou o Programa Bolsa Familia.

Ainda que as aprovacdes das leis de criacdo da Renda Basica de Cidadania e do
Programa Bolsa Familia tivesse sido quase simultaneas, na pratica as iniciativas seguiram
caminhos muito distintos. A renda basica de cidadania nunca encontrou seu locus
operativo, ainda que o Presidente Lula tenha afirmado, em seu discurso, por ocasido do
lancamento do Programa Bolsa Familia, que este Programa seria uma etapa para que o pais
alcancasse a renda basica universal. A verdade, portanto, € que a regulamentacdo do
Programa Bolsa Familia, até hoje ndo se referencia, diretamente, a lei da renda bésica.
Uma analise comparativa entre ambas as propostas revela diferengas importantes quanto
ao: i) escopo (focalizacdo versus universalizacdo); ii) publico-alvo (familias versus
individuos) e iii) corresponsabilidades (condicionais e incondicionais) (SOARES e
BRITTO, 2011).

Todavia, em que pese o fato de as ideias iniciais do Senador Suplicy terem sido
frustradas pelos caminhos préprios que tomou o Programa Bolsa Familia e pela fraca
relacdo desses caminhos com o seu projeto original, as suas contribuicdes foram, sem
duvida, um importante marco para a implementacdo dos programas de transferéncia de

renda no Brasil.

3.2.2 Elementos essenciais do Programa Bolsa Familia

O desenho e a logica operativa

O PBF foi criado pela Medida Provisoria 132, em outubro de 2003 e sua operagéo,
nesse momento, esteve vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. Em janeiro de
2004, esta normativa é convertida na Lei 10.836, que institui o Programa Bolsa Familia,
reunindo, nessa Lei, o0 amplo leque de programas de transferéncia de renda preexistentes
em um Unico Programa. Quase simultaneamente, o Governo Federal empreende uma

reestruturacdo ministerial, na qual extingue algumas estruturas e 6rgéos, e cria 0 Ministério

83



de Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS®¥, que passa a ter a
responsabilidade pela gestdo do PBF (Secretaria Nacional de Renda e Cidadania), pela
politica de Assisténcia Social (Secretaria Nacional de Assisténcia Social - SNAS) e pela
politica de seguranca alimentar (Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional- SESAN)®,

Tanto a unificacdo de programas tdo diversos, advindos de diferentes 6rgdos do
governo federal, como a confluéncia de trés areas tecnicas, de origens bastante distintas,
também anteriormente comandadas por outras esferas administrativas, ndo foram pontos
pacificos na constituicdo do PBF. Sobre o primeiro ponto, os conflitos se deram pela
“retirada” destes programas dos seus loci originais 0 que, consequentemente, gerou
grandes tensGes e concorréncias no interior do governo federal nesse momento
(MONTEIRO, 2011). Quanto ao segundo ponto, Cohn (2010) destaca que passaram a
coexistir duas equipes distintas: uma oriunda do Programa Bolsa Familia, que continuou na
tarefa de geri-lo e, outra, recém criada pelo entdo Ministro Patrus Ananias. Assim,
passaram a conviver no interior do mesmo Ministério, equipes com vocacdes, trajetdrias e
acumulo de experiéncias na administracdo publica muito diferentes, trazendo, para 0 novo
Ministério, aspectos tanto positivos como negativos desta confluéncia.

O mais importante, contudo, reside na constatacdo de que, fruto de meses de
discussdo e rodadas de acordos (e tensdes) no interior do governo, o Programa Bolsa
Familia foi forjado sob a forte argumentacdo baseada na racionalidade da intervencédo
publica. De acordo com essa racionalidade, cabia ao MDS, por meio da sua Secretaria
Nacional de Renda e Cidadania, a responsabilidade pelas diretrizes, coordenacdo e
articulagdo, no nivel federal, e com as demais estruturas e esferas governamentais, no
tocante a sua condugdo. No entanto, Cunha e Pinto (2008) ressaltam que a criagdo do Bolsa
Familia “ndo pode ser entendida como uma mera unificagdo dos programas anteriores ou
apenas a busca de um maior grau de racionalidade administrativa pelo governo” (p.4). Para
os autores, a mudanca do enfoque isolado do individuo para o atendimento a toda a

familia, assim como a superacdo dos conflitos de critérios de elegibilidade e de

3 Medida Proviséria 132, de 23/01/2004, posteriormente convertida na Lei 10.869 de 13/05/2014

% As funcbes da extinta Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia, entdo vinculada a Presidéncia da
Republica, foram repassadas para a SENARC; as da Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar vieram do
anterior Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar- MESA e a SNAS estava estruturada no extinto
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS.
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sobreposicdo de beneficiarios, além do fato de contar com um sensivel aumento de
recursos e da cobertura, revelam alguns dos elementos que corroboram o ponto de inflexao
entre o PBF e seus programas antecessores.

O Programa Bolsa Familia, segundo seu marco normativo-regulatrio®, articula seus
objetivos em torno a trés dimensdes: i) da transferéncia de renda, para alivio imediato da
pobreza; ii) da ampliacdo dos acessos a servigos publicos que representam direitos basicos
nas areas de salde, educacgdo e assisténcia social (por meio de condicionalidades) e iii)
coordenacdo com outras acfes e com outros programas, que apoiem as familias na
superacédo da pobreza.

A dimensdo da renda é a mais perceptivel, mais facilmente mensuréavel e que contou
com um ritmo mais acelerado de implementacdo. A partir da percepc¢do do beneficiario, a
renda, dentre as dimensdes previstas no PBF, assume um elevado status tanto do ponto de
vista pratico, como simbolico. As familias, ao contar com valor assegurado, mensalmente,
para suas despesas basicas, a ser (re) integradas ao mercado de consumo local, de forma
estdvel. A precariedade dos salarios e a intermiténcia da renda que fazem parte do
cotidiano de grande parcela do publico do Programa, representavam, por exemplo,
obstaculos importantes a obtencdo de crédito no comércio local. Assim, do ponto de vista
simbdlico, ao auferir uma renda certa, segura e regular, a familia alcanca autonomia e
empoderamento para tomar suas decisdes, escolhas e para viver em comunidade.

Sobre os arranjos de execu¢do do PBF, ainda quanto a dimensdo da renda, merece
destaque o papel da Caixa Econémica Federal (CEF) na operacionalizacdo do pagamento
direto aos beneficiarios, o que representou, de fato, um avanco por duas principais razoes.
Primeiro, porque este esquema impediu qualquer intermediacdo, afastando potenciais
capturas politicas do beneficio, préaticas clientelistas e assistencialistas que tanto marcaram
a trajetdria da assisténcia social no Brasil. Segundo, porque, gracas a uma rede bancaria
altamente capilarizada, viabilizou-se uma logistica desburocratizada de pagamento mensal
do beneficio a populagdo-alvo, permitindo a esta amplo acesso e inclusdo nesta rede
(CUNHA e PINTO, 2008). De fato, um dos efeitos positivos — tanto para o beneficiario

%% Lei 10.836/2004, Decreto 5209/2004.
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quanto para o sistema financeiro publico - do esquema de pagamento do PBF, via CEF, foi

P - 40
o aumento da “bancariza¢do” da classe mais pobre™.

Sobre o destacado papel da CEF, Soares e Satiro (2010) informam que a sua
funcionalidade vai muito além das exigidas de um agente pagador. Concretamente, a CEF
é 0 0Orgdo que também processa as informagdes dos beneficios, o que restringe a
intervengdo de qualquer gestor, seja no ambito federal, seja no estadual e municipal,
blindando assim o processo de selecdo dos beneficiarios e a gestdo dos beneficios.

A ampliacdo do acesso a servicos de salde, educacdo e assisténcia social,
correspondente & segunda dimensdo do Programa, estd intrinsecamente vinculada as
condicionalidades ou a corresponsabilidade das familias em relacdo ao seu usufruto. As
condicionalidades representam a contrapartida compromissada da familia de sua insercéo e
permanéncia nos servicos publicos fundamentais para garantir o seu proprio bem-estar
presente e futuro. As condicionalidades sdo a chave, no marco conceitual do PBF, para a
formacao de capital humano* e para a consequente ruptura com o clientelismo e o ciclo
intergeracional de pobreza, aspecto que sera detalhado mais adiante.

Para Cunha e Pinto (2008), as condicionalidades, no ambito do PBF, sdo um
“acordo” entre a familia beneficiaria e o poder publico, pautado em trés tipos de
responsabilidades complementares: i) no cumprimento, pela familia, da agenda de
atendimento nas areas de salde e educacdo (ver Quadro 3.1 abaixo); ii) no provimento,
pelo poder publico, dos servigos publicos vinculados as condicionalidades, os quais,
apesar de constitucionalmente possuirem carater universal, na pratica contém que, muitas
vezes, impedem o acesso dos mais pobres; iii) no monitoramento do cumprimento das
condicionalidades, que, segundo os autores, teria mais uma funcdo de garantia de acesso
aos direitos sociais basicos destas familias do que carater de punicdo com a suspensdo do

beneficio.

Quadro 3 — Condicionalidades do Programa Bolsa Familia

* Desde 2008, o MDS e a Caixa Economica Federal vém desenvolvendo o “Projeto de Inclusdo Bancéria”,
que, dentre outras acOes, alcangou a meta de 3 milhfes de contas simplificadas abertas, em 2010, de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia.

* A racionalidade do PBF como de outros PTRC reside em incrementar o capital humano da segunda
geracao da familia beneficiaria, o que representa, principalmente, aumentar os niveis de escolaridade e de
salde destes futuros adultos, obtidos através de sua insercdo e permanéncia nos servigos publicos das
respectivas politicas.
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Area Condicionalidade

Saude Cumprimento do calendario de vacinas para
criancas até 7 anos e o acompanhamento do
seu desenvolvimento; cumprimento, por parte
das gestantes, do pré natal regular, realizando,
no minimo, 7 consultas.

Educagéo Matricula e frequéncia escolar minima
(mensal) de 85% de criancas e adolescentes de
6 a 15 anos e de 75% para jovens entre 16 e 17
anos, integrantes das familias beneficiarias.

Condicionalidade Especial relativa a | Frequéncia minima de 85% da carga horéria
relativa aos servicos socioeducativos e de
convivéncia, por parte das criangas e
adolescentes de até 15 anos, em risco ou
retiradas do trabalho infantil, ademais do
previsto quanto as condicionalidades de satde
e educacdo de criangas até 15 anos de idade).

situacdo de trabalho infantil

Fonte: MDS. Elaboragéo prépria

O acompanhamento das condicionalidades é operado por meio de um complexo
arranjo institucional, que exige um grande esforco de coordenacdo federativa e
intersetorial, entre as areas da salde, educacdo e assisténcia social. A gestdo das
condicionalidades do PBF esta regulamentada pela Portaria n° 321 de 2008, que substituiu
a Portaria 551, de 2005. De acordo com esta regulamentacdo, a gestdo de
condicionalidades contempla um amplo leque de acdes. Este leque compreende desde a
gestdo das bases de dados do Cadastro Unico (de onde se extraem o conjunto de familias
que devem ser acompanhadas em cada municipio), passando pela continua articulacédo
entre os setores envolvidos e suas respectivas estruturas no nivel federal, estadual e
municipal - para garantir 0 acesso aos servigos e seu devido uso pelas familias e registros -
até a consolidacdo dos dados e averiguacdo dos resultados.

A terceira dimensdo do PBF, que se refere a sua articulagdo com outros programas e
politicas para promover a superagdo da pobreza das familias, traduz-se, maiormente, nos
chamados “programas complementares”. Ainda que nao explicitamente denominados pelo
MDS como “as portas de saida”, estes programas representam o fomento a autonomia das
familias, mediante a oferta de educac&o, inclusdo produtiva e qualificacdo profissional para

o0s adultos, bem como outras a¢des que visam a geracao de trabalho e renda.
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De acordo com Licio (2012), ainda que se possam registrar diferentes niveis de
oferta de acbes complementares entre estados e municipios, constata-se que ndo ha um
claro direcionamento destas acdes para as familias do PBF, de acordo com os seus distintos
graus de vulnerabilidade e necessidades. Esta fragilidade também é constatada no nivel
federal, faltando assim uma melhor precisdo do como e porque estas agdes
complementares devem ocorrer.

A autora analisa os dados sobre o atendimento das familias PBF nos programas
complementares e constata a baixa capacidade dos mesmos em acolher as demandas
destas familias, pois enquanto eles “operam na casa dos milhares de beneficiarios, o PBF
opera na casa dos milhdes” (p.142). Outros estudos, que analisam a implementa¢do do PBF
em determinadas localidades, chegam a conclusGes similares, corroborando a fragilidade
na identificacdo da familia, na oferta dos servicos e na articulacdo das acdes para,
efetivamente, promoverem mudancas nas trajetorias dos beneficiarios (SANTOS, 2010;
MAGALHAES et al, 2007).

A baixa implementacdo e efetividade desta dimensdo do Programa Bolsa Familia
demonstra, a nosso ver, a fragilidade da articulacdo da politica de transferéncia de renda
com os servicos e politicas sociais. Ademais, descortina a descoordenagdo entre as
diferentes politicas (geracdo de trabalho e renda, educacdo de jovens e adultos, entre
outras) e o Cadastro Unico de Programas Sociais que, por sua enorme potencialidade e de
acordo com o seu objetivo, deveria, ao identificar a populacdo mais pobre, orientar 0s
esforcos de inclusdo destas familias aos servicos sociais, essenciais para superacdo de sua
condicdo de pobreza; e, finalmente, ter-se-ia uma estratégia de enfrentamento da pobreza,
baseada ndo somente na transferéncia de renda, de curto prazo, mas ancorada também na

criacdo permanente de ativos, como consta do referencial tedrico desta tese.

Coordenacao intergovernamental (ou interfederativa) e coordenacéo intersetorial
A implementacédo das trés dimensfes do Programa Bolsa Familia exigiu um enorme

esforco de coordenacdo entre as distintas esferas de governo e entre os setores envolvidos

(sobretudo assisténcia social, educacgéo e salde) na sua complexa arquitetura de execucao.
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Cada dimensdo do Programa (transferéncia de renda, condicionalidades e programas e
acOes complementares) conformam arranjos e acordos especificos para sua consecucao.
Cunha e Pinto (2008) chamam a atencdo para a forma de organizacdo do Estado
brasileiro, que prevé autonomia dos entes federados e a divisdo de competéncias e
responsabilidades previstas no pacto federativo brasileiro inscritas na Constituicdo Federal
vigente, promulgada em 1988. Assim, ndo seria possivel que uma lei ordinaria (de criacéo
do Programa Bolsa Familia) obrigasse a colaboracdo de estados e municipios na sua
implementacdo. O caminho da descentralizacdo do Programa e da definicdo de
responsabilidades de cada ente federado foi sedimentado no espirito de ades&o voluntéria,
cooperacéo e colaboracdo para o alcance de um objetivo comum e que conta com algumas

dificuldades, como sera visto posteriormente neste topico.

Assim, a pactuacdo de responsabilidades entre os entes para a gestdo do PBF foi
construida de forma gradativa. Em 2004, iniciaram-se 0s processos de adesdes aos
chamados “termos de cooperacdo” entre a Unido, os estados, os municipios ¢ o Distrito
Federal (negociados caso a caso, sem modelo previamente definido) e que, devido ao seu
alto custo de transacdo, acabou por inviabilizar uma rapida e macica adesdo desses entes,
como se necessitava a época. Em 2006, o Governo Federal estabeleceu uma nova
sistematica de pactuacdo, por meio da Portaria GM/MDS n° 246, que representou um
marco na relacdo interfederativa na gestdo do PBF, e que instituiu mecanismos de inducéo
de cooperacdo entre os entes, a partir da formalizacdo da adesdo. Desde 2006, com o
objetivo de superar os problemas apresentados durante a etapa anterior (maiormente
vinculados a mobilizagdo dos municipios e estados e a atualizacdo do Cadastro Unico), o
Governo Federal criou novos mecanismos de cooperagdo entre os entes federados, para a
gestdo do PBF.

O indice de Gestdo Descentralizada - 1IGD* foi instituido com o objetivo de vincular
0s repasses da Unido para os estados e municipios, com base nos resultados obtidos na

gestéo do PBF*. Para Licio (2012), “o IGD marcou o inicio de um periodo de crescente

2 A instituicdo da Portaria GM/MDS 360 visou incentivar a expansdo da identificagdo de familias pobres e

a sua inclusdo no Cadastro Unico, bem como melhorar a qualidade das informagdes do referido cadastro,
com vistas a conformar um robusto e consistente banco de dados nacional, fundamental para implementacéo
de uma estratégia coordenada de combate a pobreza.

43 A Portaria GM MDS 148 regulamentou inicialmente o IGD e estabeleceu que 0s repasses estariam

vinculados ao desempenho do municipio na gestdo do Cadastro Unico e no acompanhamento das
condicionalidades. Este instrumento foi criado, inicialmente, em 2006 para os municipios e foi estendido para
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ampliacdo de oportunidades de negociacdo intergovernamental, conferindo maior
autonomia aos governos subnacionais na gestdo do Programa” (p.203). Também Cunha e
Pinto (2008) agregam que oS municipios, ao assinarem 0s termos de adesdo, passaram,
paulatinamente, a ter mais autonomia na gestdo do PBF. Desde sua criacdo, o IGD tem
passado por diversas atualizacOes e as analises dos dados sobre o repasse do IGD a estados
e municipios apontam que o instrumento ainda devera seguir aperfeigoando-se para
corrigir algumas distorc¢des e efeitos negativos nao desejados, ainda persistentes.

A gestdo das condicionalidades, vinculada a segunda dimensdo do programa talvez
represente a mais emblematica, do ponto de vista dos esforcos de coordenacao
intergovernamental, sendo um bom exemplo para ilustrar estes temas. Para o
acompanhamento das condicionalidades sdo intensas, no nivel federal, as interfaces entre o
Ministério de Desenvolvimento Social (por meio da SENARC e SNAS), Ministério da
Saude e Ministério de Educacdo, para estabelecimento de diretrizes nacionais e
organizacao operativa que deve ser assumida pelo trés entes federados.

Ainda gue 0s municipios sejam atores principais na gestdo das condicionalidades (e
do préprio PBF), dado que os servigos de salde basica e de educacdo fundamental estdo
sob sua responsabilidade, os estados vém assumindo, mais recentemente, um papel
importante neste arranjo. Assim, séo consideradas cruciais as contribui¢fes dos estados no
tocante a coordenacdo e monitoramento das acGes realizadas no seu territorio, no suporte
tecnoldgico aos municipios, bem como na articulacdo da oferta de capacitacdo, juntamente
com o MDS. O PBF também utiliza as estruturas de governanca do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), ou seja, as Comissdes Intergestoras Bipartite (CIB) e Tripartite
(CIT), bem como espagos como o Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social
(Congemas) e o Forum de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas), para
discutir e negociar novas regulamentacgdes e operativas do Programa.

Como desafios futuros para a coordenacdo intergovernamental do PBF, Licio,
Mesquita e Curralero (2011) apontam para duas areas de atencdo. A primeira se relaciona
com a ampliacdo dos espagcos e oportunidades de negociacdo nas relagOes

intergovernamentais para a gestdo do PBF em todas suas dimensfes; e, a segunda,

0s estados em 2008. Os valores repassados pelo governo federal pelo desempenho no IGD podem ser
empregados com a gestdo das condicionalidades, acompanhamento das familias, gestdo dos beneficios,
cadastramento de novas familias, melhoria na qualidade e gestio do Castro Unico, programas
complementares, entre outros.
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relaciona-se, especificamente, com a dimensdo dos programas complementares, que
apresentam maior necessidade de articulagdo federativa, pois a fragmentacdo difusa de
responsabilidades destas politicas tém fragilizado esta dimensé@o do Programa.

Do ponto de vista da articulacéo intersetorial, Curralero (2012) argumenta que o PBF
é um programa inequivocamente intersetorial, sobretudo na gestdo das condicionalidades e
na oferta de programas complementares. Novamente a dimenséo das condicionalidades se
apresenta como um locus privilegiado para a analise da coordenacao intersetorial no
ambito do PBF. Desde 2009, foi criado o Forum Intersetorial e Intergovernamental de
Condicionalidades do PBF** que retine as trés esferas de governo e as areas de assisténcia
social, salde e educacdo. Este espaco busca gerar acordos e consensos, de forma
coordenada e articulada, sem propor a substituicao das estruturas de pactuacao ja existentes
de cada politica. No entanto, Curralero (2012) adverte que, apesar da sua relevancia para a
construcdo da coordenacdo intersetorial, este Férum ndo se consolidou como espaco de

negociagdo conjunta entre os atores envolvidos.

A coordenacdo intersetorial no PBF também enseja reflexdes importantes quanto a
hierarquias e mandatos entre as politicas. Da mesma forma que o arranjo federativo
brasileiro concede autonomias para os entes que o compdem, 0s Ministérios envolvidos na
gestdo do PBF também possuem competéncias, autonomias e instancias definidas na
Constituicdo Federal, bem como em legislacdes e regulamentagdes complementares e
especificas para cada setor; e estas, de igual maneira, ndo podem ser afetadas pela lei (de
natureza ordindria) de criacdo do PBF. A limitacdo do papel do MDS, como coordenador
do PBF é evidente, pois ndo é um 6rgdo superior aos demais ministérios envolvidos na
consecucdo dos objetivos do Programa. A dimensdo dos programas complementares
evidencia esta criticidade, uma vez que o MDS e seus 0rgaos equivalentes no nivel
estadual e municipal ndo detém o mandato para fazer cumprir, obrigatoriamente, a oferta
destes programas ao publico do Bolsa Familia.

Ademais, ainda que possa ser considerado um aspecto favoravel para a
convergéncia de interesses comuns, o fato de as politicas universais envolvidas no PBF ja
contarem com uma sélida estruturagdo (LICIO; MESQUITA;CURRALERO, 2011), cria,
ao nosso ver, alguns obstaculos justamente por causa deste cristalizado modelo de

governanca e de operagdo. Ao contar com agendas setoriais muito bem consolidadas e com

* Criado pela Portaria Interministerial MDS/MEC/MS no 2/2009.
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atores fortemente identificados com as pautas em curso, as agdes que demandam o PBF
(muitas de grande novidade para os setores), disputam um espaco de grande concorréncia
de interesses. Como seria abordado por Kingdom (2007), o PBF, para vencer essa
dificuldade, careceria de reconhecimento, em igual ordem de grandeza, nas agendas das
politicas de assisténcia social, saude e educacdo para a efetiva conformacdo de uma
estratégia intersetorial robusta, como exige seu marco constitutivo.

Os desequilibrios de ordem de importancia, associados a tensdo entre os principios
da universalizacdo primordial as politicas de educacdo e salde) versus equidade -
convocado mais fortemente pela assisténcia social, ainda que seja um principio de ambas
as politicas, visando priorizar as familias mais vulneraveis- podem explicar parte dos
problemas associados a coordenacdo intersetorial; problemas estes traduzidos, sobretudo,
como fragilidades da implementacdo dos programas complementares e falhas no
cumprimento das condicionalidades.

Por fim, o desenho operativo do PBF exigiu o estabelecimento de abrangentes
acordos entre setores e entre entes federados, bem como enormes esforgos de articulacao e
negociacdo para a conformacdo de consensos sobre a complexa engenharia de sua
implementacdo. Viu-se, brevemente, que o Programa desafia a l6gica de operacao setorial
ainda vigente e que algumas fragilidades persistem, apesar dos grandes avangos nos
ultimos anos. Por se tratar de um processo dindmico, entende-se que os procedimentos,
fluxos e instrumentos de coordenacdo interfederativa e intersetorial estardo em permanente

revisao para acompanhar os desafios que se interpordo ao futuro da gestdo do PBF.

Critérios de elegibilidade, cobertura e beneficios

O Programa Bolsa Familia focaliza-se nas familias que vivem em situacdo de
pobreza e extrema pobreza, sendo 0 municipio o territorio desta classificagcdo. Assim, seu

critério de elegibilidade e focalizacdo, est4 baseado na renda familiar®® mensal per capita

* A lei de criagdo do PBF define familia “como uma unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lagos de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo doméstico,
vivendo sob o mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros”.
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(somatério de todas as rendas de todos os membros da familia dividida pelo nimero de
membros), segundo as informagdes registradas no Cadastro Unico. Desta forma, aquelas
familias que vivem em condigdes de pobreza (renda mensal por pessoa entre R$77,00 e
R$154,00) e de extrema pobreza (renda mensal por pessoa até R$ 77,00) séo elegiveis para
o PBF.

Cada municipio possui uma estimativa do nimero destas familias, determinada com
base nos dados do Censo Demografico de 2010 e da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), de 2006 e de outros indicadores socioeconémicos, levando em
consideragdo a renda familiar per capita de até meio salario minimo. A partir desta base
informacional obteve-se a seguinte estimativa nacional (somatorio das estimativas de todos

0S municipios):

Tabela 2 — Estimativas de familias Perfil Cadastro Unico e Perfil Bolsa Familia-
BRASIL, 2006).

Perfil Numero de familias

Baixa renda — Perfil Cadastro Unico 20.094.955

Extremadamente pobres- Perfil Bolsa
- 13.738.415
Familia

Fonte: MDS, Secretaria de Avaliacao e Gestdo da Informacdo- Relatorio de Informac@es sociais.
Nota: Dados de fevereiro de 2016.

Estas primeiras estimativas servem ainda de referéncia para avaliar a quantidade de
familias que devem estar inscritas no Cadastro Unico. Uma série de estudos apontam que o
PBF conta com uma 6tima focalizacdo (SOARES et al, 2007; SOARES et al, 2010;
BARROS et al, 2010; STAMPINI e TORNAROLLI, 2012); é dizer, o PBF tem alcanc¢ado,

com sucesso, sua populagédo-objetivo.

No més de dezembro de 2015, existiam 27.325.069 familias inscritas no Cadastro
Unico para Programas Sociais 0 que corresponde a 80.954.053 pessoas, distribuidas da

seguinte forma:

Tabela 3 — Familias inscritas Cadastro Unico por nivel de renda, dezembro/2015.
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Numero de familias Renda Mensal per capita %

Até R$77,00 12.335.278 45
Entre R$77,00 a R$154,00 4.268.713 16
Entre R$154 a meio salario 6.357.302 23
minimo

Acima de meio salario minimo 4.363.776 16
TOTAL 27.325.069 100

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Relatério de Informagdes Sociais. Dezembro 2015. Secretaria de
Avaliacéo e Gestdo da Informacdo- SAGI/MDS

O quantitativo de familias que podem ser habilitadas para o PBF esta determinado
pela estimativa calculada para cada municipio. No entanto, a entrada das familias ao
Programa obedece a seguinte ordem: (i) familias consideradas prioritarias®®; (ii) familias de
menor renda mensal per capita e (iii) familias com o maior numero de criancas e
adolescentes (0 a 17 anos).

Os processos de identificacdo e de inscricdio das familias ocorrem
descentralizadamente nos municipios, por iniciativa da familia ou por “Busca Ativa”
promovida pelo municipio, a partir dos dados do Censo Demogréafico e ou por
conhecimento das areas mais vulneraveis do seu territorio. As familias passam por uma
extensa e detalhada entrevista (formulario do Cadastro Unico) e as informagdes fornecidas
sdo autodeclaratdrias, inclusive a renda. As informacGes sdo processadas e validadas por
meio de uma cadeia de processos administrativos e de checagem de consisténcia, que
envolve o municipio, 0 MDS e a Caixa Econémica Federal.

O Cadastro Unico, como ja mencionado, foi criado, em 2001; mas, somente a partir
da criacdo do PBF, com a unificacdo de todos os programas de transferéncias, foi
transformado no maior banco de dados sociais do Brasil e sua operativa, para atender as
necessidades de uma rapida e 6tima expansdo do PBF (necessidade de alta fidedignidade

dos dados) foi sensivelmente aprimorada a partir de entdo. O Cadastro Unico possui uma

% S0 estas: familias quilombolas (grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-atribuicdo, com trajetéria
histérica prdpria, dotadas de relagcdes territoriais especificas, com presungdo de ancestralidade negra
relacionada com a resisténcia a opressdo histérica sofrida); familias indigenas; familias de catadores de
material reciclavel; familias em situacdo de trabalho infantil; e familias com integrantes libertos de situagao
analoga a de trabalho escravo. Importante mencionar que estas familias, uma vez que sdo elegiveis, segundo
o critério de renda, serdo habilitadas ao PBF mesmo que o nimero de bolsas estimado para 0 municipio ja
tenha sido atingido
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enorme potencialidade para a gestdo das politicas sociais em todo territério nacional, tendo
em conta que é um eficiente instrumento de identificacdo e caracterizacdo socioeconémica
da populacdo, funcionando como um mapa fiel da populacdo mais pobre e, portanto, como
instrumento essencial para orientacdo dos programas e politicas em todos os niveis (local e
nacional).

Desde a sua criacdo, o PBF tem passado por expansOes significativas quanto a sua
cobertura. Entre 2004 e 2015, o Programa mais que dobou o numero de beneficiarios,

como mostra o Grafico 1 abaixo:

Graéfico 1 — Evolucdo namero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia por ano,
Brasil.
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Fonte: MDS, Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo Relatério de Informagdes Sociais. Dados de
fevereiro de 2016.

De acordo com os dados do MDS, em fevereiro de 2016, o PBF contava com
13.966.599 familias beneficiarias, que recebiam um beneficio médio mensal de R$160,75 e
contemplavam um valor total mensal (base fevereiro de 2016) de mais de R$2,2 bilhdes. O
beneficio do PBF é composto pelos seguintes tipos: (i) beneficio basico (BB) (R$77,00),
destinado exclusivamente as familias extremamente pobres; (ii) beneficio variavel (BV),
concedido a familias com renda mensal per capita de até R$154,00, desde que tenham

criangas, adolescentes de até 15 anos, gestantes e/ou nutrizes. O valor do beneficio variavel
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é de R$ 35,00 e cada familia pode receber até cinco deles; (iii) beneficio variavel vinculado
ao adolescente (BVJ) (R$ 42,00), que é concedido a familias em situacdo de pobreza e
extrema pobreza, que possuam jovens entre 16 e 17 anos em sua composi¢cdo. Cada familia
pode receber até dois BVJ e (iv) beneficio para superacéo da extrema pobreza (BSP) pago
as familias que, mesmo recebendo outros beneficios do PBF, continuam em situacdo de
pobreza extrema (renda per capita mensal de at¢é R$ 77,00). O valor do BSP
correspondente ao necessario para que a familia supere os R$ 77,00 mensais por pessoa
pode ter valores diferenciados para cada familia. Ademais, hd beneficios transitorios,
vinculados a situagfes especiais. O beneficio variavel por nutriz (BVN) é destinado as
familias que tenham criangas com até seis meses de vida. Tal beneficio comeca a ser pago
ap6s a identificacdo das informacdes cadastrais do recém-nascido no Cadastro Unico e é
concedido em seis parcelas consecutivas de R$ 35,00. Ja o Beneficio Variavel por Gestante
(BVG), é concedido as gestantes com idade entre 14 e 44 anos, durante o periodo da
gravidez. Tanto o BVN quanto o BVG ndo s&o automaticamente outorgados a partir da
constatacdo de elegibilidade da familia para o acesso a tais beneficios, dado que também
deveré ser levado em consideracdo se a familia j& recebe cinco beneficios variaveis, limite

atualmente estabelecido pelo Programa Bolsa familia.

Atualmente a distribuicdo dos tipos de beneficios do PBF por nimero de familias

que os recebem, conforma-se conforme demonstra a Tabela 4 a seguir:

Tabela 4 — Quantitativo por tipo de beneficios - Programa Bolsa Familia- Brasil,

fevereiro 2016

. Quantidade de %
Beneficio .
beneficios
Beneficio Béasico 12.282.340 30
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Beneficios Variaveis 20.306.223 49

Beneficio Variavel Jovem (BVJ) 2.629.478 6
Beneficio Variavel Nutriz (BVN) 292.472 1
Beneficio Variavel Gestante (BVG) 315.777 1
Beneficio Extrema Pobreza (BSP) 5.201.389 13
TOTAL 40.735.499 100

Fonte: MDS, Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informagdo- Relatério de Informagfes sociais.Dados de
fevereiro de 2016.

Como o MDS estabelece que a concessdo dos beneficios do PBF é de carater
temporario, ndo gerando, assim, um direito adquirido, a elegibilidade das familias para o0s
beneficios dever ser obrigatoriamente revisada a cada dois anos, por meio do processo de
atualizagdo do Cadastro Unico ou da “recertificacio” da elegibilidade, como esta
atualizagdo também pode ser chamada.

Quanto a permanéncia das familias no Programa, ndo ha um prazo determinado para
0 seu desligamento do programa, podendo estas familias permanecerem enquanto se
encaixarem no critério de elegibilidade, baseado na renda. No entanto, o descumprimento
das condicionalidades e a constatacdo de elevacdo da renda (detectada por cruzamento
entre distintos bancos de dados do governo ou no processo de atualizacdo cadastral)

determinam a saida da familia do PBF.

3.3 O Programa Bolsa Familia e o Plano Brasil Sem Miséria

O Programa Bolsa Familia expandiu-se rapidamente, como foi visto, desde a sua
criacdo. De forma muito acelerada o PBF foi alcangando milhGes de familias e seu
complexo esquema de execucdo foi sendo consolidado. Em que pesem o0s importantes
resultados que o PBF ja vinha demonstrando desde sua implementacdo, passados alguns
anos, ainda persistiam alguns desafios no pais, no campo do enfrentamento da pobreza.

A partir de um diagnostico amplo sobre a situacdo dos mais pobres no Brasil,
elaborado com subsidios do Censo 2010, houve um consenso no Governo Federal (com
apoio de varios especialistas do campo) acerca da necessidade de aprofundar os avancos

sociais ja conquistados.
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Em linhas gerais, os dados do Censo 2010 apontavam que cerca de 16,2 milhdes de
brasileiros se encontravam em situacdo de extrema pobreza, os quais sofriam déficits
estruturais de acesso a servicos e a beneficios e ndo eram “visiveis”, assim, para o Estado.

Com esta perspectiva, foi criado em 2011, o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), que se
colocou como uma estratégia coordenada para a superacdo da pobreza extrema no pais. A
compreenséo da pobreza como fendmeno multidimensional orientou o desenho do Plano, o
qual contava com a articulacdo de um amplo espectro de setores e de atores, entre eles e
atuando como uma das pecas fundamentais desta complexa engrenagem, o Programa Bolsa
Familia.

Segundo Costa e Falcdo (2014) o PBF foi paradigméatico na concepcdo do BSM.
Primeiro, porque o programa ja articulava acBes em diversas areas em razao,
principalmente, do acompanhamento das condicionalidades, e, portanto, possibilitou a
acumulacdo de muita aprendizagem quanto a gestdo intersetorial (coordenacéo horizontal).
Segundo, porque o PBF funciona numa perspectiva de gestdo compartilhada com os entes
federados (coordenacdo vertical), base de funcionamento também do BSM, necessaria para
seu efetivo alcance nos territorios. E, por ultimo, porque com o PBF veio o
desenvolvimento e aperfeicoamento do Cadastro Unico de Programas Sociais, a base

informacional-chave para que o Plano pudesse ancorar-se.

Assim, o PBF passou por um ciclo de aperfeicoamento, em 2011, para que também
pudesse apoiar 0s objetivos do BSM, de superacdo da pobreza extrema. A primeira medida
de mudanca, ocorrida ainda em 2011, foi o reajuste dos beneficios do PBF que favoreceu,
principalmente, criangas e adolescentes. Logo depois, 0 BSM ampliou de trés para cinco o
numero de beneficios destinados a criancas e adolescentes que cada familia tinha o direito
de receber, incluindo, dessa maneira, cerca de mais de 1,3 milhGes de novos beneficios
para a faixa de 0 a 15 anos.

Também com o advento do BSM foi iniciado o pagamento de beneficios para
familias com gestantes ou com bebés em fase de amamentacéo.

Outra medida que foi incorporada ao PBF, como consequéncia do BSM e de especial
interesse desta tese, foi o advento do “retorno garantido”, criado, também em 2011. O
retorno garantido relaciona-se diretamente com os desligamentos voluntarios do PBF. Isso
porque, este dispositivo visou dar aquelas familias que melhoraram seu padréo de renda, a

seguranga e 0 apoio para sair do programa, pois caso a sua renda volte a cair, estas podem
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voltar a receber o beneficio, sem precisar passar por um novo processo de habilitacdo. Ou
seja, como requisito para usufruir deste mecanismo, a familia deve, ao solicitar o
desligamento voluntario do PBF*’, informar & gestdo do programa no seu municipio, que
marque a opgao de “desligamento voluntario”, pois desta forma ela podera retornar a ser
beneficiaria, em até 36 meses depois de optar pelo desligamento.

Ademais destas importantes mudancas ocorridas no PBF, pela influencia do BSM,
em 2012 também ocorreu uma inovacao importante, com o langcamento da Ac¢do Brasil
Carinhoso, que aumentou o beneficio das familias atendidas pelo PBF, que contassem com
criancas de zero a 6 anos de idade na sua composicdo. Ademais, a A¢do previa uma
perspectiva de inclusdo prioritaria destas criangas em servigos de creches e de saude.

Em marco de 2013 o beneficio de superacdo da pobreza foi concedido a todas as
familias do PBF que ainda se mantinham em situacdo de miséria, independentemente da
composi¢do familiar. Do ponto de vista da renda, todos os beneficios do PBF que foram
ampliados no &mbito do BSM, possibilitaram retirar 22 milhGes de pessoas da miséria e
com isso, eliminar a extrema pobreza dos beneficiarios do PBF, segundo os dados do
MDS.

Abaixo o Quadro 3.2 sintetiza as principais reformulagdes propostas pelo BSM, para

o0 eixo “garantia de renda”, no qual se insere o PBF:

Quadro 4 — Sintese das reformulacdes do Eixo Garantia de Renda, a partir das

demandas do Plano Brasil Sem Miséria

Dificuldades e Demandas Estratégias

Inclusdo da populacdo elegivel no Cadastro | Busca ativa e concessdo do beneficio do Bolsa

Unico e no Bolsa Familia Familia

Aumento da eficacia do Bolsa Familia, com | 1. Reajuste do beneficio variavel (0 a 15 anos)

2. Alteragdo no limite de beneficios variaveis

0 retorno garantido somente pode ser concedido para aquelas familias que solicitam o desligamento de
forma espontanea, ndo sendo valido para aquelas familias que foram excluidas em decorréncia da revisao
cadastral realizada pelo MDS.
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foco nas criangas e adolescentes

de 3 para 5 filhos por familia.
3. Agdo Brasil Carinhoso

Compensar a defasagem entre a linha de

pobreza nacional e linhas estaduais

Politicas complementares de renda nos estados

Existéncia de familias que mesmo com o

Bolsa Familia seguiam na extrema pobreza

Criacdo do beneficio de superacédo da pobreza
para garantir que nenhuma familia PBF

estivesse abaixo da linha da extrema pobreza.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de Campello e Mello (2014).

3.4 Principais resultados do Programa Bolsa Familia quanto a reducédo da pobreza e
da desigualdade de renda no Brasil

Nesta sec¢do, ndo se falarg, de forma exaustiva, sobre os inimeros achados obtidos a
partir de uma enorme gama de estudos realizados acerca dos resultados e impactos do PBF,
tanto do ponto de vista econdbmico como social. Ha, na atualidade, um corpo robusto de
evidencias sobre os efeitos do PBF em varias dimensdes da vida dos beneficiarios e de seu
entorno (seguranga alimentar, educagéo, saude, dinamismo econdmico local, entre outros),

mas que serdo tratados, de forma mais articulada, em outra parte desta tese.

Contudo, entende-se que seria necessario, para concluir este capitulo, que fossem
destacadas deducdes relevantes acerca das evidencias dos impactos do PBF na reducédo da
pobreza e da desigualdade renda no Brasil, levando-se em conta que o Programa se
apresenta como um marco historico, no combate a pobreza no pais. Veja-se, portanto,

achados importantes sobre o tema.

Do ponto de vista da distribuicdo de renda e da reducdo da igualdade, Soares et al
(2010), analisando a queda da desigualdade de renda ocorrida no Brasil ,entre 1990 e 2009,
constatam o decréscimo do Coeficiente de Gini*® de 0,59 para 0,54, sendo que o Programa
Bolsa Familia foi responsavel por 15% desta queda. O mais notavel, destacam o0s autores,

é que o PBF o fez mesmo representando apenas 0,7% da renda das familias, de acordo com

8 0 Coeficiente de Gini é uma medida comumente utilizada para calcular a desigualdade de distribuicdo de
renda, mas pode ser usada para medir qualquer distribuicéo desigual. O coeficiente € um ndmero entre O e 1,
onde 0 significa a perfeita igualdade de distribuicdo (todos tém a mesma renda) e 1 significa a perfeita
desigualdade (onde uma pessoa tem toda a renda e as demais nenhuma).
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os dados das pesquisas domiciliares. Este mesmo estudo revela, ademais, a contribuicdo do
PBF na reducgdo da pobreza. Analisando os resultados de toda série histdrica, destaca-se,
sobretudo, a queda da pobreza de 4.2 pontos percentuais e da extrema pobreza de 2,7
pontos percentuais, registrada entre 2003 e 2005, sendo que 17% da queda da pobreza e de
40% da queda da extrema pobreza sdo atribuiveis ao PBF. Também é importante
mencionar que o Programa foi responsavel por 60% da reducdo da pobreza, no periodo
2007-2009, e talvez - o mais relevante - tenha sido responsavel por manter a pobreza
extrema em queda, em um periodo em que a renda oriunda do trabalho dos mais pobres, de
fato, caiu (p.47).

No estudo realizado por Paes de Barros et al (2007), foram analisados os efeitos, de
forma separada, das distintas transferéncias publicas sobre a recente queda da desigualdade
de renda no Brasil. Os autores constataram que, entre 2001 e 2005, as pensdes e
aposentadorias foram responsaveis por 18% da renda total das familias e tiveram o maior
impacto sobre a queda recente da desigualdade (26%), seguidas do Programa Bolsa
Familia (12%) e, depois, do Beneficio de Prestacdo Continuada BPC (11%), ambos com
aproximadamente 0,45% de participacdo na formacdo da renda total. Desta forma, tal
estudo corrobora as constatagdes de Soares et al (2010). Em que pese a baixa participacao
do PBF na renda total, seus efeitos sobre a queda da desigualdade sdo expressivos e
proporcionalmente muito superiores, quando comparados a outras transferéncias.

Em estudo nos quais se analisam os efeitos macroecondmicos de distintas
transferéncias publicas de renda*®, Neri, Vaz e Souza (2013), verificaram que o Programa
Bolsa Familia é, por larga margem, a transferéncia com os maiores efeitos. Segundo
simulacéo realizada por esses autores, a cada R$1,00 investido no PBF o Produto Interno
Bruto-PIB aumentaria R$1,78. Em outras palavras, se a oferta for perfeitamente elastica e
0s demais pressupostos forem respeitados, um gasto adicional de 1% do PIB no Programa
Bolsa Familia se transformaria em um aumento de 1,78% na atividade econdmica. Os
autores também estudaram os efeitos do PBF sobre o consumo final total da economia e o
consumo final das familias e sobre a renda disponivel bruta total e a renda disponivel bruta
das familias e encontraram, da mesma forma, efeitos notaveis do Programa. Comparado

com as demais transferéncias, o Programa Bolsa Familia se destaca em primeiro lugar

* Fizeram parte do rol de transferéncias analisadas: Programa Bolsa Familia, Beneficio de Prestacéo
Continuada (BPC), abono salarial, Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), Regime Geral de
Previdéncia Social (RPPS), Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e Seguro Desemprego.
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quanto aos efeitos tanto sobre o consumo final como sobre a renda disponivel bruta.
Explicam os autores que esta potencialidade do PBF reside na sua alta focalizacdo nas
familias mais pobres, com maior propensdo ao consumo. E dizer, os recursos recebidos
pelo Programa sdo convertidos, maiormente, na aquisicdo de alimentos, vestuarios e
utensilios para a casa, como vém demonstrando algumas pesquisas sobre o tema.

Por fim, Hoffman (2007) destaca as contribui¢des do Programa Bolsa Familia para a
reducdo das desigualdades regionais. O autor revela que o PBF foi responsavel por cerca
de 15% da reducédo do Coeficiente de Gini entre as regides do Brasil, no periodo de 1996-
2005. E encontra resultados similares aos dos autores acima citados ao concluir que
transferéncias monetarias, como a do Bolsa Familia, sdo muito menos dispendiosas para o
Estado que as aposentadorias e pensdes, e alcancam resultados muito superiores que as
primeiras, mostrando-se também, como mecanismos eficazes de combate a desigualdade
regional.

De fato, estas evidéncias aqui destacadas, somadas a um vasto conjunto de estudos
sobre os efeitos, resultados e impactos do PBF ndo deixam duvida sobre a sua validez
como politica pablica, mesmo sob a analise econdmica mais rigorosa. Indiscutivelmente o
Programa alicercou uma politica robusta de combate a pobreza e segue beneficiando
milhdes de familias brasileiras. H4, com certeza, muitas criticas enderecadas a varios
aspectos do Programa, sobretudo quanto a reducdo dos servi¢os socioassistenciais, em
favor da transferéncia de renda e sobre, especialmente (e vinculado ao anterior), 0s
préximos passos do PBF. Nesse sentido, é de especial relevancia debater sobre as
trajetorias das familias beneficiarias do Programa, seu acompanhamento e o efetivo papel
do Estado para a promocao de seu bem-estar e, como objetivo Gltimo, de sua ruptura com a
condig&o de pobreza.

Apesar de que estdo enunciados como objetivos do Programa Bolsa Familia o alivio
da pobreza e da extrema pobreza, por meio das transferéncias de renda, assim como seu
combate mediante a insercdo dos beneficiarios nos servigos sociais fundamentais e em
outras politicas, o Programa reconhece que, dada a complexidade do fenbmeno da pobreza,
marcado muitas vezes por uma forte estruturacdo dos fatores determinantes, ndo seria
viavel anunciar a “saida da pobreza” destas familias. A grande aposta, segundo seu marco
conceitual, se localiza na segunda geracdo da familia, junto a qual o Estado, por meio das

condicionalidades, poderia garantir o aumento do capital humano desta geracdo e, com
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isso, fazer com que os filhos destas familias, mais saudaveis e educados formalmente,
possam aproveitar melhor as oportunidades que o Estado e o mercado poderiam lhes
oferecer. Por fim, mais educados e mais preparados, teriam mais chances de ndo ser
pobres, rompendo o ciclo intergeracional da pobreza. Este tema sera debatido, com mais

profundidade, no proximo capitulo.

CAPITULO 4

AS “PORTAS DE SAIDA” DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA:
DEBATE CONTROVERSO

As atuais experiéncias dos Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

(PTRC), na regido da América Latina, apresentam distintas abordagens quando o assunto é
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0 desligamento das familias ou a sua “graduacion” - expressdo, em castelhano, mais
utilizada para descrever o encerramento da oferta do beneficio a familia, quando esta
atinge um certo patamar de cumprimento de requisitos previstos nas regras do Programa.
Este patamar pode ser definido como tempo limite de permanéncia ou o alcance de
determinados niveis de satisfacdo de bem-estar, ambos arbitrados pelos gestores da
politica. Como era de se esperar, 0 debate sobre esta medida traz consigo muitas
controvérsias e até mesmo polémicas no meio académico, entre governos de diferentes
matizes politicos e entre organismos internacionais.

Analisando um elenco de iniciativas de PTRC em curso na América Latina e Caribe,
encontramos situa¢fes muito distintas quanto ao processo e aos critérios de desligamento
das familias desses Programas. Passada mais de uma década desde que comecaram as
primeiras experiéncias dos PTRC, e devido ao fato de que a sua maioria ndo determina o
momento de saida dos beneficiarios de seus dominios (muitos deles focalizados em
familias com filhos até 18 anos), aumentaram as preocupacfes quanto ao tempo em que as
familias permaneceriam como beneficiarias dos programas, deixando assim implicito que
esse tempo ndo deveria ser indeterminado. Nesse sentido, alguns PTRC lancaram méo de
mecanismos de “recertificagdo” dos beneficidrios ou, usando a terminologia do PBF, de
processos de “recadastramento” dos mesmos, visando a confirma¢do das condicdes de
elegibilidade do Programa. A seguir discorreremos sobre 0s processos de recertificacdo e

de “graduagao” tendo como foco de anélise um conjunto de PTRC na América Latina.

4.1 Processos de recertificacao e de “graduacio” dos PTRC na América Latina

Os processos de recertificacdo consistem em uma confirmacdo periddica das
condicBes de elegibilidade das familias, nos quais a gestdo do programa estabelece um
calendario e uma sistematica para a atualizagdo dos dados cadastrais da familia
beneficiaria. Este processo possibilita captar, sobretudo, mudancas na composi¢édo familiar
e nos niveis de renda das mesmas e, portanto, permite a administracdo dos PTRC realizar o
desligamento, quando a familia ndo se encaixa mais nos critérios de renda (e/ou outros, de
acordo com cada Programa) exigidos para sua elegibilidade. Dessa forma, espera-se que
estes procedimentos contribuam para fortalecer a boa focalizagdo dos Programas, melhorar

a eficacia do gasto publico e, a0 mesmo tempo, promover sua transparéncia.
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Abaixo encontra-se o0 Quadro 5 que sintetiza as abordagens das principais iniciativas
de PTRC na América Latina e Caribe, quanto aos processos de recertificacdo e graduacao

(quando estes existem):

Quadro 5 — Abordagens dos PTRC quanto ao processo recertificacdo e de saida das

familias da condicao de beneficiarias

Pais/Nome do Abordagem Publico-alvo Frequéncia da
Programa recertificacdo
Chile Tempo de | Familias vulnerdveis | Ndo ha processo de

Ingreso Etico | permanéncia recertificacéo
Familiar* determinado

(graduacao em 2 anos

de programa)
Trinidad e | Tempo de | Familias vulneraveis | Ndo ha& processo de
Tobago permanéncia recertificacéo
Targeted determinado

Conditional Cash
Transfer

(graduacdo em 3 anos
de programa)

Programme
Argentina: Tempo de | Criangas e | Ndo ha processo de
Asignacion permanéncia adolescentes abaixo | recertificacéo
Universal por | indeterminado ou de 18 anos e
Hijo término da | trabalhador informal,

elegibilidade (idade | doméstico ou

limite de criangas e desempregado

adolescentes ou

condigdes de

desemprego)
Honduras: Bono | Tempo de | Familias vulneraveis | Ndo ha& processo de
Vida Mejor permanéncia recertificagao

indeterminado

Continuacao Quadro 5 — Abordagens dos PTRC quanto ao processo recertificacdo e

de saida das familias da condicéo de beneficiarias

Pais/Nome do Abordagem Publico-alvo Frequéncia da
Programa recertificacdo
Peru: Juntos Tempo de permanéncia | Criancas e | Ndo ha processo

determinado

pelas
condigdes de elegibilidade

em
vulneraveis

adolescentes
de 19 anos e gestantes
familias

abaixo

de recertificacao
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Brasil: Bolsa | Tempo de permanéncia Familias vulneraveis | Recertificacao
Familia indeterminado (recadastramento
) a cada 2 anos
Colémbia: Mas | Tempo de permanéncia | Familias vulneraveis | Recertificacdo a
familias en | determinado pelo alcance | com filhos até 18 anos | cada 4 anos
accion da idade de elegibilidade
dos filhos
Costa Rica: | Tempo de permanéncia | Criancas e | Recertificacdo a
Avancemos determinado pela idade de | adolescentes (7 a 18 | cada 3 anos
elegibilidade dos filhos anos) de familias
vulneraveis
Republica Tempo de permanéncia | Criancas e | Recertificacdo a
Dominicana: determinado pela idade de | adolescentes (até 16 | cada 4 anos
Progresando con | elegibilidade dos filhos anos) de familias
Solidaridad vulneraveis
Equador: Bono | Tempo de permanéncia | Criangas e | Recertificacdo a
de Desarrollo | determinado pela idade de | adolescentes até 18 | cada 5 anos
Humano elegibilidade dos filhos anos de idade de
familias vulneraveis
El Salvador: | Tempo de permanéncia | Criancas e | Recertificacdo a
Comunidades determinado pela idade de | adolescentes até 18 | cada 10 anos
Solidarias elegibilidade dos filhos anos de idade de
familias vulneraveis
Jamaica:PATH Tempo de permanéncia | Criancas e | Recertificacdo a
determinado pela idade de | adolescentes até 18 | cada 4 anos
elegibilidade dos filhos anos de idade de
familias vulneraveis
México: Tempo de permanéncia | Criancas e jovens até | Recertificacdo a
Prospera** indeterminado 11 anos de idade, | cada 8 anos
mulheres em idade
fértil, de familias
vulneraveis

Adaptado de Medellin et al, 2014.
Notas: (*) Anteriormente chamado de “Puente” e € pertencente ao sistema Chile Solidario; (**) o Programa
Oportunidades se transformou no Programa Prospera desde setembro de 2014.

Observa-se que parte dos PTRC listada acima ndo conta com processos de

recertificacdo. Em alguns deles, o tempo de permanéncia no Programa é determinado

(familias sdo “graduadas”™) e as intervencdes duram de 2 a 3 anos, o que ndo justificaria o

custo transacional de um processo de recertificacdo. Estes casos serdo comentados mais

adiante.

Por outro lado, aqueles Programas que preveem, na sua gestdo, o processo de

recertificacdo, séo geralmente os que nao determinam prazo de saida ou cuja elegibilidade

estd condicionada, ademais da situacdo de vulnerabilidade, aquelas familias com filhos
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menores de determinada idade. Nesse caso, a recertificagdo é justificada dado que as
condicBes socioecondmicas das familias podem apresentar mudancas positivas antes do
alcance da idade limite dos filhos deixando, assim, de ser alvo elegivel dos programas.
Paises como Brasil, México, Coldmbia, Costa Rica, El Salvador, Republica Dominicana,
Equador e Jamaica contam com processos periodicos de recertificacdo e os beneficiarios

seguem vinculados aos programas enquanto sejam considerados vulneraveis™.

Medellin et al (2014) discutem alguns aspectos essenciais dos processos de
recertificacdo dos PTRC, na regido da América Latina, a saber:

(i Arranjos institucionais adequados. Isso implica pensar a capilaridade
dos servigos e sua disponibilidade para alcancar beneficiarios em todas as
regides, bem como a capacidade de coordenacdo do nivel central para garantir
homogeneidade e qualidade do processo;

(i)  Mecanismos. Geralmente usam-se as mesmas férmulas que foram
empregadas para definir a elegibilidade inicial das familias, mas o processo de
recertificacdo pode apresentar-se como uma boa oportunidade para revé-los;

(iif)  Modalidades e custos. As variadas alternativas de coletar as informagdes
atualizadas das familias tém, obviamente, diferentes relagBes custo-beneficio.
Alguns paises optam por aproveitar grandes pesquisas, COmoO 0 Censo
demografico para fazer o processo de recertificacdo. Esta modalidade tem um
alto custo, dado que as entrevistas sdo realizadas com todos 0s potenciais
domicilios, ndo somente com os efetivamente beneficiarios do Programa. Outra
modalidade, por exemplo, é a utilizada pelo Programa Bolsa Familia, no Brasil.
As familias beneficiarias sdo convocadas a comparecer aos servigos de
assisténcia social do municipio onde elas residem (geralmente os Centros de
Referéncia da Assisténcia Social — CRAS). Neste caso, hd um intenso
envolvimento do nivel local, podendo este ser complementado com visitas
domiciliares (busca ativa) aquelas familias que ndo comparecem ao CRAS, para
evitar o risco da perda do beneficio. Esta providéncia é adotada quando se
reconhece que estas familias tém um perfil de alta vulnerabilidade e que a ndo
atualizagdo de seus dos seus dados cadastrais iria piorar sua situacdo de pendria.
Ainda sobre o Bolsa Familia, é fato que muitas unidades familiares ndo se
recadastram por reconhecerem que ndo sdo mais elegiveis, dado o aumento da
renda per capita De modo geral, o custo da recertificacdo é bastante alto para

todos os paises, principalmente para aqueles em que o processo se da em

*® Desde que cumpram as corresponsabilidades e que as outras condices estejam de acordo, como em alguns
casos, o de idade do publico-alvo e gravidez.
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intervalos mais curtos de tempo. A chave dessa discusséo se encontra no balanco
entre os custos da recertificacdo versus a potencial economia com os excluidos
do Programa, pela deteccdo da ndo elegibilidade. De todas as formas, é
importante salientar que a evidéncia mostra que sdo baixos os nUmeros de
exclusdo de beneficiarios captados pelo processo de recertificacdo, o que mostra
que, muito provavelmente ha uma irracionalidade econémica em fazé-lo em
periodos muito curtos de tempo. A grande volatilidade da renda da populagdo
beneficiaria também contribui para refletir sobre os tempos de recertificacao,
pois hd bastante risco de que uma familia que melhore suas condigdes
econbmicas no momento da recertificacdo, ndo permaneca nesta condigdo nos
meses seguintes.

(iv)  Custos politicos. Ndo somente os custos econdmicos devem ser levados
em consideracdo nessa analise. Alguns Programas tém adiado os processos de
recertificacdo ou até mesmo ndo efetivado os desligamentos necessarios, devido
ao alto custo politico que implicam estes processos. Estratégias de desligamento
gradual, de suporte na transicdo ou de garantia de uma reentrada (caso as
condicOes das familias piorem), podem ser uma opg¢do interessante. Dada a alta
volatilidade da renda destas familias e a sua instabilidade no mercado de
trabalho, alternativas de reentrada automatica deveriam ser consideradas, como o
caso do “retorno garantido”, dispositivo implementado pelo Programa Bolsa
Familia, por exemplo. Estas podem ser solugdes para mitigar o custo politico dos
desligamentos.

Em relacdo aos processos de ‘“graduagdo” previstos em parte dos programas
apresentados, estes representam uma visdo de que as familias podem alcancar sua
autonomia ap6s um determinado periodo de participacdo no programa, como resultado
esperado dos beneficios recebidos durante este tempo.

Sobre este aspecto, sem adentrarmos com profundidade no debate, ha muitas
discussOes acerca da determinacdo de um tempo para a saida da familia de um PTRC.
Medellin et al (2014) chamam a aten¢é@o para o fato de que, programas de curta duragéo
seriam mais adequados naqueles contextos em que as criangas e adolescentes tém acesso
garantido a escola e aos servicos de saude. Do contrério, advertem os autores, estas
intervengdes de curto prazo ndo estariam plenamente alinhadas com os objetivos de
promover a formagéo de capital humano no longo prazo. Da mesma forma, Soares e Britto
(2008) desenvolvem reflexdes a este respeito e questionam sobre a razoabilidade de

“graduar” uma familia em dois ou trés anos de Programa, antes, por exemplo, de que as
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criangas beneficiarias completem sua escolarizacdo e até mesmo seu ciclo de imunizacgéo.
Finalmente, concluem que esse desenho ndo é coerente com os objetivos de capital
humano previstos no modelo dos PTRC, que requerem um periodo mais longo de
cobertura, corroborando o pensamento dos autores anteriores.

De fato, o grande problema enfrentado pelas iniciativas de transferéncia de renda em
paises menores, com relativa instabilidade fiscal e com suporte politico e institucional
limitado, encontra-se justamente nas dificuldades de garantir um orcamento adequado e
assegurado por extensos periodos, que possibilite o suporte duradouro as familias; e, ao
mesmo tempo, que promova a formacdo de capital humano da sua segunda geracao, ponto
central do modelo, que afianga os impactos de longo prazo na pobreza.

Algumas destas iniciativas, no entanto, ao “graduar” as familias em determinado
aspecto, podem seguir apoiando-as, através de outras estratégias. O Programa chileno
Ingreso Etico Familiar é um bom exemplo desta possibilidade. As familias, uma vez que
alcangam 24 meses no Programa de transferéncia de renda, sdo desligadas deste beneficio.
No entanto, continuam beneficiarias de outros programas, que compdem um elenco de
ofertas como: formacdo profissional, intermediacdo laboral, forte apoio psicossocial
(acompanhamento familiar para assegurar acesso aos servicos de salde, educacao,
assisténcia social), entre outras que fazem parte da ampla estratégia Chile Solidario® para
a superacdo da pobreza.. Nesse caso, ha uma compreensdo de que as causas da pobreza
residem nas caracteristicas das familias (geracdo atual) e estas podem ser mudadas atraves
do acesso as estruturas de oportunidades ofertadas pelo Estado e pelo mercado, que sdo
mediadas pelo Programa.

Do outro lado encontra-se a experiéncia dos programas que nao preveem portas de
saida, ancorados na compreensdo de que as causas da pobreza sdo estruturais e que
requerem um longo e intenso periodo de trabalho com as familias, com o objetivo de
possibilitar as criancas a integralizacdo de sua formacdo escolar e acompanhamento dos
servigos de saude, até a adolescéncia e idade adulta/jovem, respectivamente. Exemplos

robustos desta visdo sdo os dois maiores e mais bem estruturados PTRC da regido latino-

1 Chile Solidario é um modelo de gestdo, pertencente ao Ministério de Desenvolvimento Social e as

secretarias regionais do governo do Chile, ambas as instancias dedicadas a coordenar as instituicdes
responsaveis de entregar prestagdes sociais, que funcionam em rede. Tratam-se de servicos especializados de
apoio psicossocial, que mediante metodologias socioeducativas especificas, propdem itinerarios de
acompanhamento que facilitam a transicdo de familias e pessoas a processos de integracdo social.
www.chilesolidario.gob.ch. Acesso em 05/03/2016.
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americana, que sdo o Programa Prospera, no México e Bolsa Familia (BPF), no Brasil. No
caso do PBF discutiremos uma certa ambiguidade encontrada no seu modelo,
diferentemente do programa mexicano, que é considerado um sélido exemplo desta

abordagem.

4.2 As portas de saida do Programa Bolsa Familia: seria correto esperar por elas?

Como mencionado na secdo anterior, o0 PBF, como as outras iniciativas de PTRC na
América Latina, ndo prevé um tempo determinado para o desligamento das familias. O
processo de recadastramento visa tdo somente aferir a justeza da manutencgdo dos critérios
de elegibilidade, a cada dois anos, e promover o desligamento caso a familia ndo se
encaixe mais nos mesmos. Também o descumprimento das condicionalidades do Programa
(com as gestdes preventivas previstas) motiva o desligamento da familia. Estas seriam as
duas principais razdes que justificam o de desligamento do Programa.

Desde sua criacdo, ao PBF é questionado sobre o futuro das familias e sobre o
possivel efeito de geracdo de dependéncia nas mesmas. Apesar de a grande maioria dos
beneficidrios do Programa trabalhar, sabe-se que a maioria realiza trabalhos informais e
esporadicos (os chamados “bicos”), que propiciam uma renda precaria e inconstante,
fatores que contribuem para a cronicidade da pobreza. Em vista disso, discussdes acerca do
futuro das familias e dos “proximos passos” a serem adotados, devem, na nossa
compreensdo, ser pautadas pelo exame cauteloso dos objetivos do Programa e estes
deverao ser amplamente comunicados a sociedade e, em especial, a midia.

Desculpamo-nos por apresentar esta discussdo de forma quase tautoldgica, ja que
estes pontos foram elucidados na secdo anterior. No entanto, acreditamos ser relevante
remontar estes argumentos considerando o contexto restrito do Programa Bolsa Familia,
unidade de analise empirica desta tese.

Para tanto, julgamos ser necessario evocar a teoria da mudanca® que sustenta o
Programa Bolsa Familia (& assemelhanca dos outros PTRC do continente), com o objetivo

de organizar a discussdo sobre as possiveis portas de saida do Programa.

*2A Teoria da mudanca (Theory of Change, em inglés) é um método bastante utilizado em planejamento e
avaliacdo de iniciativas de interesse publico, governamentais ou ndo. A Teoria da Mudanga emergiu nos anos
1990 no Aspen Institute Roundtable on Community Change, nos Estados Unidos e foi desenvolvida com o
objetivo de prover um compreensivo método de modelagem e avaliacdo de iniciativas comunitarias. Seus
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A racionalidade dos Programas de transferéncias de renda, entre eles, o PBF,
concentra-se no “alivio” imediato da pobreza da familia e na formac&o (e acumulagédo) de
capital humano das criancas e adolescentes, segunda geracdo desta familia (e ndo dos
adultos). Os esquemas de corresponsabilidades estabelecidos (ou condicionalidades, em
seméantica do Programa Bolsa Familia), claramente revelam que os alvos de atencdo das
politicas sociais sdo as mulheres gestantes e criangas, com vistas a garantir sua salde
(incluindo aspectos nutricionais) e a melhora da escolaridade das criancas. Espera-se,
assim, que as taxas de retorno para estes futuros adultos, mais educados e com mais salde,
sejam maiores que as dos seus pais, ou seja, terdo salarios mais altos e poderdo também
aproveitar melhor as oportunidades que o mercado e o Estado Ihe oferecerdo. Desta forma,
seria interrompida a transmissdo da pobreza entre geracoes.

A guisa de ilustracdo, a Figura 3 demonstra, de maneira simplificada, a teoria da

mudanga do PBF, a partir de nossa compreensao:

Figura 3 — Teoria da Mudanca do Programa Bolsa Familia

s raizes nas disciplinas da sociologia, meio ambiente, psicologia organizacional e ciéncia
boria da Mudanga é utilizada como uma ferramenta de andlise dos PTCR, no tocante aos
fopdem. Entendemos ser Util desenvolver estas analises para a compreensdo das portas de
L assunto debatido neste capitulo.

111



==

E interessante observar que os documentos conceituais do Programa Bolsa Familia

Fonte: Elaboracédo propria

postulam que as atividades e investimentos que ocorrem em seu ambito (articulando um
conjunto significativo de outras politicas e programas) estdo destinados a melhoria das
condicGes de vida das familias beneficiarias, mas néo esta declarado que se espera que este
conjunto de intervengdes positivas seja capaz (inequivocamente) de “retirar” esta familia
da pobreza. Segundo as hipdteses que sustentam o Programa, a situacdo da pobreza se
rompera, como mencionamos, somente a partir da sua segunda geracdo. Adiante
discutiremos a ambiguidade dessas suposicoes, identificveis tanto nos objetivos, como no
desenho do Programa. Assim, de forma pendular, ora PBF se afirma como politica de
desenvolvimento de capital humano, ora se apresenta como gerador de oportunidades para
sair da pobreza.

Parte da estrutura l6gica do Programa Bolsa Familia, vinculada & formacéo e
acumulacdo de capital humano dos filhos das familias beneficiarias, vem confirmando-se
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por evidéncias indicadas por estudos acerca dos efeitos do Programa quanto: (i) a
diminuicdo da repeténcia escolar (OLIVEIRA e SOARES, 2013); (ii) reducdo da
mortalidade infantil (RASELLA et al. 2013); (iii) reducdo do baixo peso ao nascer
(SANTOS et al., 2013). Isso demonstra que, estes resultados, todos atribuidos ao PBF,
confirmam as potencialidades das suas intervencdes para promover a mudanca esperada no
futuro. Com efeito, ampla literatura confirma as altas chances de uma crianca nascida em
uma familia pobre, de baixa educacdo formal, de permanecer na pobreza. O que propde o
PBF, considerado este enfoque, seria a mudanca no curso de vida esperado (caso ndo haja
nenhuma intervencao) destas criancas.

Para apoiar o debate sobre a pertinéncia de expectativas sobre as saidas das familias
dos PTRC, Soares e Britto (2007) e Soares et al (2013), trazem importantes reflexdes
acerca de trés possiveis concepcbes de modelos de programa, analisando alguns modelos
de PTRC, na América Latina, que nos ajudam a refletir sobre o Bolsa Familia.

O primeiro modelo contemplaria programas com fortes apostas na formacdo de
capital humano e, portanto, ancoram-se no objetivo central do corte da transmissdo
intergeracional da pobreza. O cumprimento deste objetivo depende, fundamentalmente, da
cobranca da contrapartida das familias. A porta de saida consiste, dessa forma, na
formacdo da geracgéo futura e a saida da familia antes disso se choca com o objetivo do
proprio Programa. A transferéncia de renda é apenas um meio de possibilitar a formacao
da geracdo seguinte e ndo ha expectativas que a geracdo atual possa ser desligada do
Programa. O melhor exemplo deste caso seria 0 Programa Progresa/ Oportunidades/
Prospera, do México.

O segundo modelo, seria composto daqueles programas que tém por objetivo a saida
da extrema pobreza e promovem uma intensa assisténcia, em um determinado periodo de
tempo, objetivando a geracdo de oportunidades. Tais programas ndo tém um foco téo
evidente na formacdo de capital humano. As transferéncias de renda tém o papel de
assegurar a sobrevivéncia da familia, enquanto esta possa ir gerando suas proprias
fortalezas, no médio prazo, para sair da pobreza. Tempos maximos de permanéncia, neste
enfoque, fazem sentido, uma vez que se admite que as transferéncias, com prazos
indeterminados, geram efeitos ndo desejados. E importante salientar que este tipo de
programa, por explicitamente determinar a porta de saida, entende serem necessarias

intensas concentracdo e coordenacdo de esforcos para capacitar as familias (formacéo
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profissional, acompanhamento psicossocial, microcrédito, entre outros). O exemplo mais
adequado deste tipo de programa seria o Ingreso Etico Familiar, conectado aos demais
programas que compdem o sistema Chile Solidario.

Por ultimo, tem-se 0 modelo no qual estdo os programas de transferéncia de renda
que sdo, declaradamente, de prote¢do social. Assim, o objetivo principal é prover renda a
familia, enquanto ela busca maneiras de melhorar sua vida. As criancgas sdo consideradas
especialmente vulneraveis e as condicionalidades de saude e educacdo visam a garantia do
acesso a estes direitos. Concebido como politica de protecdo social, o programa tem carater
permanente e perdurara enquanto a familia necessitar deste apoio. Um bom exemplar deste
tipo de concepgdo é o Plan de Asistencia Nacional de Emergencia Social (PANES), do
Uruguai.

De forma esquematica, a figura 4 ilustra as distintas abordagens organizadas pelos

autores:

Figura 4 — Abordagens dos PTRC segundo sua visao quanto as portas de saida
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Fonte: Elaboracédo propria, a partir de Soares et al (2013) e Soares e Britto (2007).

A partir desta andlise, Soares et al (2013), discutem sobre a natureza hibrida do
Programa Bolsa Familia. Na visdo dos referidos autores, com a qual compartilhamos, o
PBF ao mesmo tempo em que parece fazer uma aposta no rompimento da pobreza a longo
prazo - ndo determinando o tempo de permanéncia da familia e operando um complexo
esquema de condicionalidades para garantir formacdo de capital humano a futuro - aspira
também ser um gerador de oportunidades, por meio do eixo dos programas
complementares. Mas, tampouco ele se assemelha a um programa de protecao social, como
0 PANES uruguaio. Ao ndo se definir claramente, o PBF corre o risco de frustrar os trés
objetivos possiveis. Sendo assim, os autores concluem que, no Brasil, dois paradigmas
duelam pela supremacia: 0 modelo de assisténcia temporaria acoplada a geracdo de
oportunidades e o modelo de protecéo social.

Sobre este ponto, Cotta (2009) aponta que o conflito entre os objetivos do PBF
remonta a sua origem e explica as distintas correntes de pensamento presentes no momento
de sua formulacdo. Revela, por conseguinte, a existéncia de confrontos entre um enfoque
baseado no desenvolvimento humano e outro baseado na renda minima de cidadania, que,
juntamente com outras abordagens®*, coexistiam no momento de concepgéo do PBF. Para
ela, o desenho original dos beneficios do PBF espelha esta ambiguidade, uma vez que
foram divididos em uma parte variavel e outra basica®, sendo que as condicionalidades
sdo aplicadas apenas para a parte variavel e a parte béasica é considerada uma renda

incondicional. E, portanto, é revelador que, a0 mesmo tempo em que o beneficio bésico

A autora identifica trés paradigmas de desenvolvimento que disputam o marco conceitual do PBF:
paradigma do desenvolvimento econdmico, paradigma do desenvolvimento humano e paradigma do
desenvolvimento social. Ademais, também identifica cinco visdes de prote¢do social presentes no Brasil e
gue influenciaram também o PBF: visdo da protecdo social associada a renda basica de cidadania, protecao
social associada a seguranga alimentar e nutricional, protegdo social sob a perspectiva dos direitos
socioassistenciais, protecdo social do gasto social e prote¢do social associada a educacao.

%0s beneficios variaveis sdo destinados as unidades familiares que se encontram em situagéo de pobreza e
extrema pobreza e que tenham, em sua composicao, gestantes, nutrizes e criangas e adolescentes até 15 anos.
O beneficio basico ¢ destinado as unidades familiares que se encontram em situacao de extrema pobreza. (Lei
10.836).

115



esta mais vinculado a uma viséo de renda basica de cidadania, a parte variavel se aproxima
dos modelos PTRC, cujo embasamento tedrico se vincula ao desenvolvimento, a longo
prazo, do capital humano.

A autora conclui que, apesar de os primeiros gestores do PBF admitirem que ambas
as abordagens pudessem conviver harmonicamente, esta percep¢do mostrou-se equivocada.
Por seu turno, Britto (2010), acrescenta que a evidencia sobre esta incompatibilidade pode
ser observada no momento de crise de legitimidade do Programa, em 2005. Ou seja, no
periodo de rapida expansdo do PBF (2003-2004), o acompanhamento mais sistematico das
condicionalidades ndo parecia ser a prioridade para os gestores federais do PBF. A partir
da grande exposicdo midiatica do Programa, em 2005, sobre suas fragilidades de controle
das condicionalidades e das duras criticas da sociedade e da classe politica (de todas as
vertentes) sobre a transformacdo do PBF em um mero programa assistencialista,
rapidamente mudou-se o enfoque.

No entanto, a cobranga mais rigorosa das condicionalidades, a partir de entdo, néo
foi capaz de, isoladamente, eliminar os conflitos de objetivos e de mudar o rumo do PBF,
de forma inequivoca para o nucleo duro dos PTRC, ancorados no desenvolvimento
humano de longo prazo, com fortes esquemas de acompanhamento de condicionalidades e
com menos énfase na geracdo de oportunidades presentes. Ainda sdo remanescentes (e

bastante pronunciados) os conflitos de visdes no modelo do PBF.

4.3 Programas complementares e o icone da inclusdo produtiva: seriam estas as

portas de saida?

De volta a analise da Figura 4.1. Nela observa-se uma “zona cinza” na teoria da
mudanca do PBF, referente ao eixo dos programas complementares, sobretudo as
atividades vinculadas a formacdo profissional e & inclusdo produtiva, cuja cadeia de
resultados aparece desenhada em pontilhado (e com sinal de interrogacéo), justamente com

0 intuito de provocar o debate a este respeito.

O Ministério de Desenvolvimento Social define assim 0s programas

complementares:
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(...) s@o acbes regulares, ofertadas pelas trés esferas de governo — e pela
sociedade civil, voltadas ao desenvolvimento das capacidades das familias
cadastradas no CadUnico, principalmente as beneficiarios do PBF, contribuindo
para a superacgdo da situacdo de pobreza e de vulnerabilidade social em que se
encontram. O objetivo dessas acBes é complementar e potencializar os impactos
proporcionados pelas transferéncias condicionadas de renda™.

Dessa definicdo deduz-se que, apesar de, mais uma vez, ndo se apresentarem
formalmente como “porta de saida”, estes programas terminam por encarnar as respostas
as pressbes (midiaticas, da sociedade, fiscal, entre outras) recebidas quanto ao futuro das
familias, especialmente no que tange a sua autonomia financeira.

Cotta (2009) entende que a questdo das portas de saida passou a ocupar centralidade
no debate politico a partir das eleicbes presidenciais de 2006. Consequentemente, uma
maior énfase foi dada aos programas complementares, sinalizando o deslocamento do PBF
para a direcdo de um modelo de transferéncia de renda condicionada que prioriza o
aumento do potencial de geracdo de renda dos adultos das familias beneficiarias e, assim,
para sua saida gradativa do Programa. A autora identifica uma sutil reformulagdo nos
objetivos do PBF que traduzem este movimento de aproximagdo do Programa a esta

visdo:

(...) alivio imediato da pobreza por meio das transferéncias de
renda; enfrentamento da pobreza em médio e longo prazo, em
perspectiva  integeracional,  via  acompanhamento  das
condicionalidades; e desenvolvimento social das familias por meio
de programas complementares, como foco no territério e em
parceria com 0s governos subnacionais (MDS, 2006)

Em 2007, segundo a autora, no inicio do segundo mandato do Presidente Lula, 0s
debates acerca do PBF giravam em torno da sustentabilidade dos efeitos positivos do
Programa e das suas perspectivas futuras. Por esta razdo, a Coordenagéo Nacional do PBF
(CNPBF) reiterou a visdo do Programa como “eixo articulador de uma rede de protecao
social voltada para o desenvolvimento das capacidades das familias pobres”. Nesse

momento, 0s objetivos do programa foram novamente reformulados e a CNPBF postulou

que:

>> www.mds.gov.br/bolsafamilia/programascomplementares. Acesso em 25/03/2016.
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O PBF pauta-se na articulagdo de trés dimensGes essenciais a superacao da fome
e da pobreza: promocéo do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia
direta de renda a familia; reforco ao exercicio de direitos sociais basicos, nas
areas de salde e educacdo, por meio do cumprimento das condicionalidades, o
que contribui para que as familias consigam romper o ciclo da pobreza entre
geracgdes; coordenacdo de programas complementares, que tem por objetivo o
desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios do Bolsa Familia
consigam superar a situacéo de vulnerabilidade e pobreza. Sdo exemplos de
programas complementares: geracdo de trabalho e renda, de alfabetizacdo de
adultos, de fornecimento de registro civil e demais documentos (MDS, 2007,
grifo nosso).

Para cumprir com o estabelecido no texto acima, acerca do objetivo de impulsar o
desenvolvimento das capacidades das familias para o autossustento, seria esperado, pois,
uma mudanga estruturante no mesmo sentido, capaz de repercutir esta abordagem nos
arranjos operativos do Programa. Assim, para alcancar a efetividade da ideia, esta deveria
transbordar o marco tedrico-conceitual, materializando-se em acéo.

No entanto, a despeito de encontrarmos varias referéncias aos programas
complementares, tanto nos documentos conceituais do PBF como no seu no corpo
normativo™, fica patente que este eixo do Programa “ndo decolou”. Se, de fato, o vetor de
geracdo de oportunidades contasse com um apoio robusto para sua implementacdo,
medidas administrativas mais assertivas deveriam ter sido desenvolvidas para promover a
mobilizacdo de recursos federais e locais para este fim.

Um bom exemplo desta escassa indugdo e apoio aos programas complementares,
pelo Governo Federal, encontra-se na propria formula utilizada para calcular os indices de
Gestdo Descentralizada - IGD (municipios e estados) e, consequentemente, nos repasses de
apoio a estes entes federados para a gestdo do PBF. Apesar de estados e municipios serem
autorizados a utilizar os recursos do IGD para a implementagdo dos programas
complementares, a boa gestdo destes ndo repercute nos calculos do IGD. Vale dizer, se n6s
nos fixarmos nos itens avaliados, observamos que h4 uma inducdo explicita da melhora da
gestdo do Cadastro Unico e do acompanhamento das condicionalidades. Entendemos, pois,
que estas atividades sdo estrateégicas, até mesmo porque, sem uma base informacional de
qualidade, seria muito mais complicada e ineficiente a identificacdo do publico-alvo dos
programas complementares. Porém, a verdadeira oferta de programas que potencializem as

portas de saidas do PBF ndo encontraram, ainda, as medidas que estimulem sua efetivagao.

*® Como por exemplo, a Lei 10.836, de criacdo do PBF, o Decreto 5.209/2004, que regulamenta o PBF, a
Portaria MDS 246/2005, entre outros.
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Os Decretos n°® 5.209/2004 e n° 7.332/2004, que regulamentam a Lei 10.836, de
criagdo do PBF, atribuem as responsabilidades a cada ente federativo na gestdo do PBF.
Quanto aos programas complementares, para 0os municipios ficou a responsabilidade do
estabelecimento de parcerias com 6rgdos e com instituicbes municipais, estaduais e
federais, governamentais e ndo governamentais, para oferta desses programas; ja 0s
estados foram incumbidos do estimulo aos municipios para o estabelecimento destas
parcerias e, a0 MDS, coube a supervisdo da oferta dos programas complementares, em
articulagdo com o0s ministérios setoriais e demais entes federados, bem como o seu
acompanhamento e a fiscalizagdo de sua execucao.

Nos Termos de Adesdo ao PBF (de acordo com a Portaria GM / MDS 246/ 2005) sao
reafirmados estes compromissos e destacado o papel do gestor municipal na integracdo das
familias as politicas pablicas locais, visando a sua emancipacdo. No entanto, ndo esta
previsto nenhum mecanismo de sancdo administrativa para aqueles estados e municipios
que ndo alcancem metas de oferta e de inclusdo de familias nestes programas, a
semelhanca do que ocorre quando 0 municipio ndo alcanca a meta de acompanhamento de
condicionalidades, por exemplo.

Analisando a pesquisa realizada pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc), do MDS, em 2007, encontramos que, apesar de mais de 60% dos municipios
informarem que contavam com a execuc¢do de programas complementares, mais de 40%
afirmaram que ndo investiram recursos oriundos dos repasses relativos ao 1GD. Isso
poderia ser interpretado como se os referidos municipios tivessem realmente implementado
estes programas com recursos proprios. No entanto, os resultados mostram que seria pouco
provavel que um volume consideravel de recursos e de energia tivesse sido empregado
pela esfera municipal para a execuc¢do dos programas complementares.

As conclusdes do estudo elaborado pelo Instituto Brasileiro de Andalises Econdmicas
— IBASE, sobre os programas complementares, demostram que ainda € pouco expressiva a
integracdo do PBF com as outras politicas e que ha muitas dificuldades na insercdo das
familias nestes programas, seja porque estes ndo sdo efetivamente implementados, seja
porque ha pouca comunicacao a este respeito, além de pouco conhecimento, por parte das
familias, sobre estas acdes.

Sobre este tema, Licio (2013) aponta que, apesar do empenho do MDS nas tentativas

de desenvolver estratégias de articulagdo com os trés niveis de governo para impulsar esta

119



agenda, a execucgdo dos programas complementares ainda é muito incipiente, refletindo em
problemas de escala, falta de coordenacgdo federativa e fragmentacao das iniciativas. Como
ressalta a autora, ainda que possam eXistir alguns programas em andamento, “ndo esta
clara uma real convergéncia destas a¢des para as familias beneficiarias do PBF” (p.142).
Em suma, os programas complementares, no seu status atual, apresentam sérias
fragilidades quando colocados como porta de saida do PBF. Constatam-se, dessa maneira,
debilidades importantes destas acfes como estratégia de geracdo de oportunidades, até
mesmo porque as diversas iniciativas que pertencem a este escopo ndo contam com uma
clareza cognitiva em relacdo a demanda e as necessidades das familias, bem como com
uma interconectividade entre as mesmas. Operam, assim, em um esquema de silos
independentes, sem privilegiar uma visdo “una” da familia, construida a partir das
necessidades e aspiracdes dos beneficiarios, que integre os diversos suportes e que conte
com um vetor claro de propésitos. Por fim, toda esta cadeia de eventos alvejaria, de forma
deliberada e organizada, uma possivel porta de saida da pobreza. Talvez a razdo para que
isso efetivamente ndo ocorra, seja, novamente, esta constante incerteza que paira sobre o
PBF, sobre que caminhos seguir como modelo de programa, como discutido na secao

anterior.

A incluséo produtiva — destaque no rol de programas complementares

No escopo dos programas complementares®, a inclusdo produtiva, sem davida,
apresenta-se como a dimensao mais relevante para o debate das portas de saida do PBF.

Tanto a Constituicdo Federal como a Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS -
garantem a populacdo mais vulneravel as oportunidades de emancipacéo por meio de sua
incluséo no sistema produtivo. Na Secdo V da LOAS, sobre os projetos de enfrentamento

da pobreza, o seu Artigo 25 estabelece:

> para ver todos os programas complementares oferecidos pelo Governo  Federal:

www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas complementares. Logo, estados e municipios podem complementar
esta oferta, agregando outras possibilidades, mais vinculadas as capacidades locais de oferta.
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os projetos de enfrentamento da pobreza compreendem a instituicdo de
investimento econdmico-social nos grupos populares, buscando subsidiar,
financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes garantam meios, capacidade
produtiva e de gestdo para melhoria das condigcdes gerais de subsisténcia,
elevacdo do padrdo da qualidade de vida, a preservacdo do meio-ambiente e sua
organizacdo social (BRASIL, 1993).

Castro et al (2010) entendem que, no texto da LOAS, estd impresso um sentido de
esforgo conjunto, intersetorial, no qual varias politicas publicas convergem para a
promocao da inclusdo produtiva de familias vulneraveis. Dessa maneira, esta ndo seria uma
tarefa exclusiva da Assisténcia Social.

Mas, apesar de, na atualidade, ser forte o apelo para que o Programa Bolsa Familia
seja a ponte intersetorial para promover esta agenda, os autores discordam deste discurso,

afirmando que:

atribuir responsabilidades de tal porte a um programa somente € um risco alto
para 0s objetivos essenciais deste mesmo programa, principalmente quando se
fala de projetos que sdo intersetoriais. Sugere-se que é no Cadastro Unico do
Programa Bolsa Familia que deve ser procurado o publico-alvo preferencial para
este tipo de projeto. Por isso, urge conhecer melhor o perfil das familias do
CadUnico, inclusive as familias beneficiarias do PBF, mas também familias que
ndo sdo beneficiarias (p.316).

Nesse sentido, os autores propGem uma analise mais aprofundada do perfil das
familias registradas no Cadastro Unico para entender melhor qual o grau de insercéo destas
no mercado de trabalho; e, das que se encontram inseridas, é preciso conhecer que tipo de
insercdo elas possuem. Assim, o Cadastro Unico representa um potente instrumento de
formulacdo de politicas publicas para apoiar estas familias no enfrentamento de sua
condicdo de pobreza; mas estas devem desenvolver-se num marco intersetorial de politicas.

Por outro lado, Paes de Barros, Mendonga e Tsukada (2011) consideram que, a chave
para que as politicas de inclusdo produtiva sejam exitosas se encontra na qualidade das
oportunidades disponiveis. No entanto, salientam que somente a disponibilidade de
oportunidades de alta qualidade ndo é suficiente para garantir a efetividade da politica. E
preciso garantir quatro condi¢des-chave para assegurar que 0s setores mais pobres da
populacdo tenham acesso a elas. Primeiro, eles devem saber onde estdo estas
oportunidades. Segundo, devem possuir perfil adequado quanto as habilidades e as
competéncias requeridas. Terceiro, o efetivo acesso as oportunidades depende da auséncia

de barreiras artificiais, geralmente associadas a classe social, etnia e outros aspectos que

121



geram discriminagdo e impedem estes setores de tirar vantagem destas oportunidades. E,
por ultimo, a garantia de minimas condi¢cGes como renda basica, alimentagdo e subsidios
de transporte, por exemplo, é essencial para o alcance efetivo destas oportunidades. Os
autores demonstram graficamente como funcionam estas condic¢des para que uma politica
de inclusdo produtiva tenha efetividade e éxito. E o que procuramos apresentar, com
adaptacdes, na Figura 5:

Figura 5 — - Condicdes para o éxito de uma politica de inclusdo produtiva

CONSCIENCIA DA EXISTENCIA
DAS OPORTUNIDADES

POSSE DAS COMPETENCIAS
REQUERIDAS

2
ELIMINACAO DAS BARREIRAS
ARTIFICIAIS




GARANTIA DAS MINIMAS
CONDICOES PARA ACESSO AS
OPORTUNIDADES

Fonte: Adaptado de Paes de Barros, Mendonga e Tsukada (2011).

Como discutido na secdo anterior, no caso dos programas de inclusdo produtiva
previstos no rol de programas complementares do PBF, reconhece-se a fragilidade de cada
uma das condiges listadas acima, sobretudo na comunicagéo e no esfor¢co de acompanhar
0 beneficiario nesta trajetéria. Sao conhecidas as barreiras de acesso dessas pessoas ao
mercado formal de trabalho e também suas dificuldades em manter um emprego formal, ja
gue muitas delas s6 conhecem os meandros do trabalho informal. A nosso ver, por se tratar
de um publico recorrentemente excluido da escola, do mercado formal de trabalho, enfim,
da formalidade, de maneira geral, faz-se necessdria uma quinta condicdo de
acompanhamento sistematico destas familias. Este servigo deve ser provido no escopo das
politicas de inclusdo produtiva, a exemplo dos servicos de acompanhamento psicossocial
que compBem a oferta do Sistema Chile Solidario. Nesse modelo, sdo reconhecidas as
dificuldades e fatores limitantes de entrada e manutencdo destas familias no mercado
laboral (seja trabalho por conta prépria, seja como empregado) e propde-se um plano de
apoio e acompanhamento, fundamental para gerar a confianga necessaria para seguir nessa
complexa trajetdria™®.

Por outro lado, quanto as competéncias e habilidades requeridas para acessar as
oportunidades de trabalho, também estas representam um problema de grande magnitude,
guando tratamos do perfil dos beneficiarios do PBF. Constanzi e Fagundes (2010),
analisando o perfil sdcio-demografico das familias do PBF, através das informagdes do

Cadastro Unico, encontraram que 15,8% dos beneficiarios acima de 15 anos s&o

*8 Para maiores detalhes ver: www.chilesolidario.gob.cl
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analfabetos e 65,3% ndo havia concluido o ensino fundamental. Quando analisado o grau
de instrucdo dos responsaveis legais do domicilio (0 que se esperaria Ser este o
breadwinner®® da familia), ndo encontramos uma situagdo muito distinta. Cerca de 12% e
65% dos responsaveis familiares sdo, respectivamente, analfabetos e ndo completaram o
ensino fundamental. Também € importante mencionar que 92,5% dos domicilios
declararam que os responsaveis legais sdo mulheres e que 30% destes chefes de familia se
encontram na faixa etaria entre 35 e 44 anos. Nesse sentido, é importante acrescentar nas
analises sobre as barreiras de acesso, as varidveis género e idade, que podem constituir
importantes travas para a incluséo destas familias no sistema produtivo.

Quanto &s atividades destas familias no mercado de trabalho, Castro et al (2010)%°
analisando o perfil das familias inscritas no Cadastro Unico® encontraram que apenas
43% do total da populacédo inscrita conforma a Populacdo Economicamente Ativa (PEA)
deste segmento. Ainda assim, entre estes, uma parcela importante de individuos se
encontra desempregada ou dedicada a atividades marginais, como o trabalho ndo
remunerado. Abaixo se encontra a Tabela 5 que identifica a insercdo ocupacional da PEA,

com perfil Cadastro Unico:

Tabela 5 — Inserc¢do Ocupacional da PEA com Perfil Cadastro Unico

Insercdo no mercado de Jovens de 16 a Adultos acima de S
ota

trabalho 29 anos 30 anos
Empregados com carteira, exceto

. 17% 20% 19%
trabalhadores domésticos
Agricultura familiar 17% 25% 22%
Trabalhador agricola sem carteira 8% 6% 7%
Trabalhador doméstico, com e 9% 10% 9%

sem carteira

%9 Termo usado na lingua inglesa para definir o membro da familia que sustenta a familia, o que seria o termo
aproximado, em portugués. “arrimo de familia”, ou seja, aquele que ampara, protege a familia.

%0 Os autores realizaram estas anélises a partir dos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) de 2006.

®1 Encontram-se neste universo todas as familias cadastradas no Cadastro Unico para Programas Sociais,
beneficiarias ou ndo do PBF e estas podem apresentar diferencas importantes entre si.
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Empregado urbano sem carteira 18% 10% 13%

Conta propria 9% 19% 15%
Desempregado e insercéo 22% 10% 15%
marginal

Fonte: Adaptado de Castro et al (2010).

Entre os nimeros apresentados, destaca-se que, dos 29 milhdes de trabalhadores com
perfil Cadastro Unico, apenas 5,5 milhdes tém carteira assinada. Cerca de 6 milhdes de
trabalhadores estdo dedicados a agricultura familiar e outros 2 milhdes se encontram em
atividades rurais sem carteira assinada, o0 que revela a necessidade de convergéncia de
esforcos de uma série de politicas voltadas a inclusdo produtiva e a melhoria das condi¢6es
de insercéo laboral no meio rural. Verifica-se também um alto nivel (22%) de empregos
precarios para o publico mais jovem (de 16 a 29 anos), o que também demonstra a

importancia de contar com uma agenda especifica para este segmento.

Para fins de orientacdo da politica de promocdo social, mediante a inclusdo
produtiva, é importante também destacar, segundo os autores, aquelas familias em que esta
opcdo ndo é aplicavel. Estas seriam, principalmente, as que ndo possuem membros em
idade ativa (domicilios de idosos e criancas ou apenas idosos) e as monoparentais com
filhos pequenos. Estas ultimas comp&em um grupo importante e representam mais de 8%
das familias do Cadastro Unico; sdo também, geralmente, chefiadas por mulheres e apenas
um terco destas tem acesso a creche. Ou seja, aqui a opcao da inclusdo produtiva deveria
ser associada a expansao da rede publica de educacado infantil. Caso contrario, a opcdo do
trabalho fora de casa aumenta drasticamente a vulnerabilidade dessa familia, uma vez que
os filhos pequenos ficariam sem cuidados, trancados em casa e submetidos a toda sorte de
risco.

Por fim, a inclusdo produtiva para as familias vulneraveis, perfil PBF, ndo é uma
tarefa trivial nem tampouco de curto prazo. Esta € uma agenda que transcende as politicas
sociais (devendo ser incorporadas as politicas de desenvolvimento regional, de
infraestrutura, de credito, entre outras) e que também exige um grande esfor¢co coordenado
entre os distintos entes federados. Obviamente, fica explicito que esta tarefa ndo poderia
ficar a cargo de um Unico programa, como se discute, atualmente, como sendo este um

objetivo do Programa Bolsa Familia.
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Apesar dos esforcos do PBF para articular um conjunto de oportunidades para as
familias que assiste, com vista a sua maior inclusdo nos servigos sociais, na comunidade e
na producdo econémica, sabemos que ndo € uma empreitada simples e que deva ser
conduzida por uma unica politica social, que ndo conta com mandato para alavancar uma
estratégia intersetorial, de grande dimensdo, com um foco muito especifico na superacdo
da pobreza.

Ademais, Paes de Barros, Mendonca e Tsukada (2011) lembram que, a despeito
desta robusta agenda, que deve ser uma empreitada importante, do ponto de vista da acao
governamental, deve-se reconhecer a necessidade de estratégias mais integradas com o
setor privado. Setores publico e privado devem, assim, trabalhar conjuntamente,
complementando mutuamente suas competéncias, para que, efetivamente, sejam criadas
oportunidades de trabalho, com qualidade, para os trabalhadores dos setores mais
populares. Para estes, seguramente necessita-se uma agenda especifica que vise sua
insercdo laboral e o rompimento de um longo histérico de exclusdo. E necessario, pois,
revisar a abordagem vigente, tanto do setor publico como do setor privado, ja que
importantes barreiras de acesso sao identificadas; e também porque se faz necessario
desenhar e implementar uma politica de inclusdo produtiva mais enderecada as
necessidades. (e capacidades) especificas deste publico.

Todavia, em meio a este cenario de dificuldades de viabilizar portas de saida efetivas
para as familias vulneraveis, observa-se um fato inusitado. Centenas de milhares de
familias da atual geracéo, de onde nédo se esperava sua saida voluntaria do Programa Bolsa
Familia, assim o fizeram; seja porque auferiram mais rendimentos monetérios durante sua
filiacdo ao Programa e, com isso, deixaram de ser elegiveis, de acordo com o critério de
renda (processo detectado na atualizacdo do Cadastro Unico, a cada dois anos ou por
cruzamento de dados de bases governamentais) seja porque, ainda que formalmente
elegivel para o PBF, pelo critério da renda, se auto-declararam inelegiveis, desligando-se
voluntariamente do Programa. Este é o fenbmeno que o MDS o descreve
administrativamente como “desligamento voluntario do Programa” e gostaria de entender.

No préximo capitulo, serdo analisados estes eventos, ocorridos no Brasil, entre 2006
e 2014, a partir dos quais sera estudada a natureza deste fendmeno e sua distribuicéo socio-
geografica no pais. A partir desse capitulo serdo trabalhados os elementos centrais desta

tese, que, com base na analise de dados administrativos do Programa Bolsa Familia, sera
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discutida a saida voluntaria das familias, esperando-se encontrar pistas importantes sobre
suas trajetorias e os distintos perfis socioecondémicos presentes neste interessante

subconjunto de familias.

CAPITULO 5

O DESLIGAMENTO VOLUNTARIO DO BOLSA FAMILIA:
PANORAMA ENTRE 2006-2014

Como discutido no capitulo anterior, as abordagens sobre as portas de saida dos
PTRC na regido da América Latina variam bastante, de programa a programa. No caso do
Programa Bolsa Familia, esta questdo ainda ndo se encontra totalmente definida. Nota-se,
portanto, a existéncia de certo hibridismo no seu desenho e objetivos, localizado entre a
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vertente formadora de capital humano e a geradora de oportunidades, que visa promover,
de maneira mais explicita, a emancipacdo das familias. De todas as formas, ndo esta
formalizado, no marco conceitual do PBF, o objetivo de estimular (ou de determinar) a
saida das familias do Programa. Em que pesem os conflitos existentes, o PBF se aproxima
muito mais dos programas afiliados & abordagem de longo prazo, de ruptura
intergeracional da pobreza do que dos programas que tém claras metas de ativacdo das
familias para o mercado laboral. E, como esperado (e previsto ho marco teérico que 0s
sustenta), sdo escassos 0s registros de saida das familias, por melhoras nas condicdes de
vida, destes tipos de programa.

No caso do Programa Prospera®, o relatério de resultados da Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) do Governo Federal do México, realizado em 2013, aponta 0s
nameros de familias beneficidrias do Programa que se desligaram entre 2002 e 2012. A
razdo destes desligamentos deveu-se a constatacdo de uma melhora nas condigdes
socioecondmicas das familias, captada pelos processos de recertificacdo. Os auditores
encontraram 0s seguintes numeros: entre 2002 e 2006, os resultados da recertificacao
mostraram que nenhuma familia melhorou de vida o suficiente para poder desligar-se do
programa; em 2007, 4% das familias beneficiarias sairam do programa; em 2008, 2,1%;
em 2009-2010, 5,5%; em 2011, 22,3% e em 2012, 20,6%. A ASF explica que este aumento
significativo no nimero de familias desligadas, entre 2011 e 2012, foi devido a mudancas
na metodologia aplicada no processo de recertificacdo, tanto que, considerando potenciais
erros nestas medicdes, em 2013 o processo foi suspenso para ajustes metodologicos. De
todas as formas, o panorama mostrado pela ASF, no México, corrobora o baixo volume de
saidas das familias do Programa Prospera.

Quanto ao PBF, segundo dados do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome- MDS, cerca de 2,2 milhdes de familias ja deixaram o Programa, desde a sua
criacdo. Do universo total de familias desligadas do PBF, entre 2006-2014, cerca de 265
mil familias solicitaram, por iniciativa propria, seu desligamento, a partir de uma auto
avaliagdo sobre a sua elegibilidade. E dizer, estas familias ndo foram identificadas como
inelegiveis, (dado o aumento da renda familiar per capita, superando os critérios do

Programa) pelos sistemas de checagem sistemética do PBF®® ou pelos processos bianuais

* PTRC do México, anteriormente chamado Progresa e Oportunidades.
® A Averiguacdo Cadastral ¢ um processo que verifica anualmente a consisténcia das informagdes
registradas no Cadastro Unico, por meio do cruzamento de dados com outras bases do governo federal, e
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de recadastramento, ou mesmo por descumprimento de condicionalidades. Elas decidiram,
a partir do seu proprio reconhecimento, abrir mao do beneficio, entregando assim seus
respectivos cartdes de beneficiarias a administracdo do PBF.

Este ato simboliza, a nosso ver, uma declaracdo de autonomia em relacao a renda que
Ihes era conferida como beneficio. E por ser o foco de andlise privilegiado deste trabalho, o
evento do desligamento voluntario (DV) do PBF sera visto em maior detalhe neste
capitulo. Para tanto, contamos com registros administrativos bem estabelecidos,
desagregados em base de dados municipais e com uma série histérica razoavel, que nos

permitiu analisar o comportamento do evento ao longo de 9 anos.

5.1 Notas sobre a metodologia
Sobre a Base de dados

Os dados dos desligamentos voluntarios foram obtidos a partir da folha de
pagamento mensal dos beneficiarios, gerida pelo Sistema de Beneficios ao Cidad&o-
SIBEC®. Para a composicdo deste capitulo, foi utilizada base de dados disponibilizada
pelo Departamento de Beneficios, pertencente a Secretaria Nacional de Renda e Cidadania,
do MDS, previamente filtrada pelo campo “desligamento voluntario”. Assim, as analises
foram realizadas a partir desta sub-base da folha de pagamento, que retne os registros dos
eventos de desligamentos voluntéarios do PBF, més a més, no periodo 2006-2014, em todo
territorio nacional.

E importante esclarecer que o gestor municipal do PBF sempre pdde contar com a
op¢ao “desligamento voluntdrio” para registrar uma saida espontdnea de uma familia
beneficiaria. No entanto, a partir da publicacéo da Instrucdo Operacional no 48/ SENARC/
MDS, de 13/10/2011, que instituiu o retorno garantido daquelas familias que se desligam

voluntariamente do Programa, esta opc¢ao passou a ser mais cuidadosamente preenchida, na

adota medidas para o tratamento das inconsisténcias identificadas. Todas as familias da Averiguacdo estdo
com os dados atualizados no Cadastro Unico, mas ndo sdo necessariamente beneficiarias do Programa Bolsa
Familia ou de outros programas sociais. Disponivel em www.mds.gov,br . Acesso em 25/03/2016.

% O Sistema de Beneficios ao Cidaddo — SIBEC é gerido pela Caixa Econdmica Federal — CEF e permite a
gestdo de beneficios do programa Bolsa Familia, como a realizacdo de bloqueios, desbloqueios,
cancelamentos e reversdes de beneficios financeiros, com a possibilidade de consultas e emissdo de relatérios
gerenciais. O SIBEC pode ser acessado pelas prefeituras, governos estaduais, instancias de controle social e
orgaos de fiscalizacdo e controle que lidam com o Programa Bolsa Familia, conforme perfil especificado no
processo de credenciamento. Para mais informac@es ver: www.caixa.gov.br.
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visdo dos gestores do MDS. A partir dessa Instrucédo, as familias que, de forma auténoma,
decidem cancelar o beneficio, podem retornar a seu status de beneficiaria até 36 meses
depois de solicitar o seu cancelamento, sem ter que ser submetida a novo processo de
habilitacdo, como foi feito no momento de sua entrada. Como o retorno garantido é um
dispositivo que pode ser aplicado exclusivamente aquelas familias registradas nos sistemas
de gestdio do PBF como “desligamento voluntdrio”, considera-se que este novo
ordenamento administrativo, que impacta diretamente na vida das familias, pode ter
melhorado a qualidade e a confiabilidade destes registros a partir de outubro de 2011.

Para fins de andlise deste capitulo, foram utilizados os registros de “desligamento
voluntario do PBF” de toda a série historica, sob o entendimento de que, a saida da familia
por motivo de desligamento voluntario foi registrado em todo periodo, conforme
demonstra a base de dados. Entretanto considerou-se importante ressaltar o advento do
retorno garantido, que lhe atribui ainda maior importancia como registro administrativo do
PBF.

Sobre as estimativas de populacdo municipal utilizadas

Quanto aos dados populacionais dos municipios, utilizados nas andlises deste
capitulo, foram tomadas as projecGes de populacdo municipal, realizadas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tendo como referéncia 0 més de julho de
2014,

Dessa forma, obteve-se um painel de dados que nos permitiu, de maneira geral: i)
observar o volume dos DV em todo territdrio nacional, desagregados por municipios e
consolidado por estados e regides ; ii) encontrar os percentuais de DV, em cada unidade da
federacdo, vis — a - vis 0 numero total de familias ativas no PBF; ii) verificar o

comportamento dos DV ao longo da serie histérica de 9 anos; iii) observar eventuais
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sazonalidades dos DV, observando o comportamento dos registros, por trimestres, dos

respectivos anos analisados.

5.2 A distribuicdo dos desligamentos voluntarios no territério nacional — regifes e

estados - analise dos nimeros absolutos

Analisando os dados absolutos dos DV, em ambito nacional, foi possivel obter o
primeiro grande painel, que mostra a distribuicdo do total destes ocorridos, entre 2006-
2014, em todo pais, consolidada por regido geografica (Grafico 2) e também desagregada
por regides do pais (Gréfico 3), a saber:

Graéfico 2 — Quantidade de Familias desligadas voluntariamente do PBF entre 2006-

2014, por regido geogréafica— Brasil
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Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC

Gréfico 3 — Percentual de Familias desligadas voluntariamente do PBF entre 2006-
2014, por regido geografica— Brasil
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Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC
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Graéfico 4 — Quantidade de Familias desligadas voluntariamente do PBF entre 2006-

2014, por Estados — Brasil.
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Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboragédo propria

Levando em conta os nimeros absolutos disponiveis, verificamos que, dos 264.948
desligamentos voluntéarios registrados entre 2006-2014, 34% aconteceram na regido
Nordeste, 28% na regido Sudeste, 22% na regido sul, 8% na regido Centro-oeste e 8% na

regido Norte.
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Quanto a analise, por estados, percebemos que, em numeros absolutos, o estado de
Minas Gerais, seguido do Parana e S&o Paulo, foram os trés estados que mais realizaram
DV neste periodo, ficando a media de, aproximadamente, 32.000 familias desligadas no
periodo analisado. J& o Distrito Federal, Roraima e Amapa foram os trés estados que, em
termos absolutos, menos registros de DV das familias do PBF apresentaram, ficando a
media de familias desligadas, no periodo, em torno de 224 familias.

Se desagregarmos os dados dos DV no ambito municipal, encontraremos um cenario
muito diverso e, em muitos casos, com cifras pouco representativas e de dificil
compreensdo pelo leitor, tendo em conta 0s numerosos dados que deveriam ser
representados graficamente. Dessa forma, optou-se por demonstrar a distribuicdo dos
dados de DV, acumulados no periodo 2006-2014, por municipio, a partir de
georreferenciamento no mapa nacional (Figura 6) e valendo-se de intervalos de valores
para facilitar a andlise, por grupo de municipios, de acordo com o volume de DV

apresentados no periodo.

Figura 6 — Distribuicdo dos desligamentos voluntarios do PBF (nimeros absolutos),
entre 2006-2014, por municipio — Brasil.
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Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboracdo propria

Observa-se, na Figura 5.1, a ndo concentracdo de municipios com altos niveis de DV
(em numeros absolutos) em nenhum estado especifico. No entanto, verifica-se que alguns
estados da regido Norte (Para, Amazonas), assim como alguns estados do Centro-oeste
(Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Tocantins), chamam a atencdo pela concentracéo de
municipios com baixo numero de DV. Poderiamos inferir, analisando somente os dados
absolutos, que este fato se explicaria pela baixa densidade populacional destas regides que,
consequentemente, contam com um namero menor de familias beneficiarias do PBF e, por
ultimo, contam com universo reduzido de familias que solicitaram seu DV. Todavia,
acredita-se que, em uma andalise baseada em dados relativos, na qual poder-se-a checar
estas proporcdes, esta situagdo seguramente serd melhor compreendida. Estas analises

serdo realizadas na se¢do 5.4, deste capitulo.
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Como também foi possivel observar, entre 0s municipios que apresentaram um
nimero absoluto de DV superior a 500 familias, encontraram-se distintos perfis. Esta
constatacdo pode ser visualizada no Grafico 5, abaixo, que relaciona os 30 municipios com
0s maiores volumes de DV no periodo entre 2006-2014.

Grafico 5 — Relacdo dos trinta municipios com as maiores quantidades absolutas de
desligamentos voluntérios do PBF, entre 2006-2104, Brasil.
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Dos 30 municipios acima listados, seis sdo capitais: Cuiaba, Belém, Rio Branco,
Recife, Teresina e Belo Horizonte. E dos 24 restantes, 21% tém menos de 50 mil
habitantes; 21% tém entre 100 e 50 mil habitantes; 30% tém entre 200 a 100 habitantes;
16% tém entre 350 e 200 mil habitantes e apenas trés (12%) tém mais de 500 mil
habitantes. Mas, o que ficou demonstrado, a partir da anélise da distribui¢cdo do volume de
DV no Brasil, é que ndo se pode afirmar, novamente, uma prevaléncia das ocorréncias em
determinados espacos geograficos, considerando os numeros absolutos. Nota-se, ademais,
que as grandes metrépoles brasileiras (com excecdo de Belo Horizonte e Recife), nédo
foram, como se esperaria, as que mais apresentaram nimeros expressivos de DV, devido
ao grande volume que possuem, em sua maioria, de beneficiarios do PBF.

Apesar de esta secdo oferecer um panorama e um mapeamento nacional de
ocorréncia dos desligamentos voluntarios, entre 2006 e 2014, entendemos que, por
tratarem de nimeros absolutos, ainda carecem de uma analise em termos relativos, com o
cotejamento do numero total de familias beneficiarias do PBF, em cada unidade da
federacdo. Assim, poder-se-a contar com interpretacbes mais assertivas, tendo em conta
que os percentuais encontrados relativizardo os nimeros aqui demonstrados. Este assunto

sera explorado na proxima secéo.

5.3 A distribuicdo dos desligamentos voluntarios no territério nacional — regides e

estados: analise dos nUmeros relativos

Antes de adentrarmos nas anélises dos dados relativos dos DV, tendo em conta o
respectivo contingente de beneficiarios do PBF, vale a pena mencionar uma nota sobre o
método que foi utilizado para se obter estes percentuais, para analisar as percentagens de
DV tanto nos municipios, como nos estados e regides.

Os registros examinados, oriundos da folha de pagamento do PBF, apresentam uma
dindmica propria, ou seja, a folha de pagamento reflete, més a més, as entradas e saidas das
familias do PBF. Assim, para determinar o nimero de DV e o respectivo nimero de
familias beneficiarias do PBF, utilizamos a média mensal de ambos, tomando os DV
ocorridos. E dizer, para capturar melhor as possiveis oscilagdes que ocorreram durante
todo o periodo investigado, calculamos uma media aritmética simples destes dois grupos,

para cada unidade da federacdo, em cada més desta série histérica. Assim, foram somados
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0s numeros registrados em todos os meses; e sua somatoria foi dividida pelo total de meses
analisados, em cada municipio (e consolidados, posteriormente, em estados e regiGes).
Dessa forma, os valores encontrados puderam refletir, com mais fidedignidade e
estabilidade, os numeros de DV e de beneficiarios do PBF registrados ao longo do periodo.

Na Tabela 6, a seguir, encontram-se as médias mensais de DV e seu respectivo
percentual quanto ao nimero médio de beneficiarios do PBF, em cada estado brasileiro,

consolidado também por regido geografica, a saber:

Tabela 6- Percentual de desligamentos voluntarios em relacdo ao total de familias
beneficiarias do PBF, por estado e regido — Brasil (2006-2014)

Regiio Média ,I\{Iensal de  Média de familias no Deslciygoa(rjr?ento
Familias DV PVF Mensal , .
Voluntario
Brasil (total) 3,350 13,806,073 0.02%
Regido Norte 319 1,599,935 0.02%
Rondonia 49 115,615 0.04%
Acre 29 72,729 0.04%
Amazonas 13 340,367 0.00%
Roraima 3 46,750 0.01%
Para 126 833,868 0.02%
Amapa 11 53,142 0.02%
Tocantins 91 137,465 0.07%
Regido Nordeste 1,176 6,987,594 0.02%
Maranhé&o 81 953,560 0.01%
Piaui 106 450,071 0.02%
Ceara 156 1,090,499 0.01%
Rio Grande do Norte 120 359,164 0.03%
Paraiba 116 505,549 0.02%
Pernambuco 137 1,138,536 0.01%
Alagoas 74 433,613 0.02%
Sergipe 34 268,990 0.01%
Bahia 352 1,787,612 0.02%
Regido Sudeste 963 3,447,495 0.03%
Minas Gerais 483 1,164,475 0.04%
Espirito Santo 77 196,318 0.04%
Rio de Janeiro 35 805,434 0.00%
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Continuacao Tabela 6— Percentual de desligamentos voluntarios em relagéo ao total
de familias beneficiarias do PBF, por estado e regido — Brasil
(2006-2014)

Regiio Média !\/_Iensal de  Média de familias no Desl(i)g)aor:ento
Familias DV PVF Mensal Voluntario
Séo Paulo 368 1,281,268 0.03%
Regido Sul 602 1,019,541 0.06%
Parana 345 428,595 0.08%
Santa Catarina 85 141,254 0.06%
Rio Grande do Sul 172 449,692 0.04%
Regido Centro-Oeste 290 751,508 0.04%
Mato Grosso do Sul 43 141,575 0.03%
Mato Grosso 138 182,222 0.08%
Goias 109 338,516 0.03%
Distrito Federal 2 89,196 0.00%

Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboragdo propria

A partir da analise da Tabela 6 podemos constatar que os numeros absolutos de DV
mostrados na sec¢éo 5.2 ndo foram corroborados na analise relativa. Ou seja, no Grafico 5.2
foi mostrado que a regido brasileira que mais registrou DV no periodo analisado foi a
Nordeste, seguida da regido Sudeste e da regido Sul. Mas, quando relativizamos estes
nameros com o total de beneficiarios do PBF, encontramos uma situacdo bem distinta. A
regido Sul aparece com o maior percentual de DV (0,06%), seguida da regido Centro-oeste
(0,04%) e da regido Sudeste (0,03%). A regido Nordeste, primeira colocada quando
considerado apenas numero absoluto, aparece na Tabela 6 com 0,02% de DV em relagédo
ao total de beneficiarios PBF, ao lado da regido Norte - que manteve sua posicao tanto em
numeros absolutos como relativos de DV — e assim empatam com percentual mais baixo de
DV entre as regides.

Quanto aos valores dos percentuais, estes S0 pouco representativos estatisticamente,
ja que equivalem a menos de 1%, para todos os estados e regides. Esta dimenséo ja era
esperada, dado que os numeros dos DV sdo expressos na casa dos milhares e 0s nimeros
dos beneficiarios do PBF, na ordem dos milhGes. No entanto, é interessante observar que a
regido Centro-oeste, cujos municipios apresentaram, em sua maioria, tons mais claros

(indicando numeros absolutos inferiores a 100 DV no periodo), conforme demonstra a
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Figura 5.1, mostraram, que a propor¢do de DV vis—a-vis a populacdo beneficiaria do PBF,
foi relativamente alta, sé perdendo para a regido Sul do pais.

Dessa feita, apesar de, novamente, os percentuais serem relativamente pequenos e da
auséncia de grandes discrepancias entre as regides, € interessante salientar, que, ainda que
se trate de pequenas montas, chama a atencéo que as regides norte e Nordeste possuam um
terco do percentual de DV da regido Sul, ao mesmo tempo em que a regido Centro-oeste,
tenha obtido o dobro de percentual que as regides norte e Nordeste. Estas constatacdes

merecem uma investigacdo mais aprofundada.

5.4 A distribuicdo dos desligamentos voluntarios no territério nacional — por

municipios - analise dos nimeros relativos

Quanto a metodologia para obtencdo dos dados percentuais municipais dos DV em
relacdo a populacdo beneficiaria do PBF, esta foi a mesma adotada para a analise relativa
dos dados apresentados nas sec¢des 5.3 e 5.4, para os estados e regibes, como mencionado
na secdo 5.3. Assim, trabalhou-se com a média mensal do numero de DV e de familias
beneficiarias, dos municipios, no periodo 2006 a 2014.

A seguir, encontra-se o Gréafico 6, que relaciona os 30 municipios que apresentaram

0s mais altos percentuais de desligamento voluntario no periodo investigado.
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Grafico 6 — Relacdo dos trinta municipios com 0s maiores percentuais de
desligamentos voluntérios do PBF, entre 2006-2104 - Brasil

Westfalia (RS) 23,23%
Sdo Vendelino (RS) 22,50%
Doutor Pedrinho (SC) 17,32%
Trés Arroios (RS) 14,88%
Unido da Serra (RS) 14,23%
Coronel Pilar (RS) 13,74%
Nova Candelaria (RS) 11,64%
Barra Funda (RS) 11,21%
Nova Roma do Sul (RS) 10,78%
lomeré (SC) 8,67%
Serra da Saudade (MG) 8,29%
Brago do Trombudo (SC) 7,66%
Nova Castilho (SP) 7,52%
g Sdo Jodo de Iracema (SP) 7,48%
% Linha Nova (RS) 7,21%
= Cunhatai (SC) 7,20%
§ Turmalina (SP) 7,09%
Putinga (RS) 6,84%
Relvado (RS) 6,30%
Anhumas (SP) 6,24%
Santa Maria do Herval (RS) 5,99%
Sdo Jorge do Patrocinio (PR) 5,84%
Botuvera (SC) 5,83%
Vieiras (MG) 5,79%
Serra Alta (SC) 5,64%
Presidente Kennedy (TO) 5,18%
Hidrolina (GO) 4,95%
Quinze de Novembro (RS) 4,87%
Mendonga (SP) 4,67%
Protasio Alves (RS) 4,65%
0,00% 5,00% 10,00% 15,00% 20,00% 25,00%
Percentual de Desligamento Voluntario Mensal

Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboragdo propria

Verificando o Grafico 6, que relaciona os 30 municipios que apresentaram 0s mais
altos percentuais de DV no periodo, nota-se que ndo ha nenhuma coincidéncia destes com
aqueles apresentados no Gréafico 5, referentes aos 30 municipios que contaram com o
maior volume absoluto de desligamentos voluntarios. Ou seja, ao introduzir a comparacao
entre o volume de DV e o nimero de beneficiarios, a situacdo mudou substancialmente. No
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Gréfico 6, verificamos a presenca de cidades medias e grandes, inclusive de seis capitais de
estados. Assim, 89% destes municipios contavam com popula¢do superior a 50 mil
habitantes e apenas 21% eram municipios com menos de 50 mil habitantes, como se
poderia esperar, pois possuem populacGes menores e, portanto, menores cifras de publico
PBF, em termos absolutos.

Todavia, ao analisarmos o Gréfico 6, deparamo-nos com uma situagdo muito distinta.
Os elevados percentuais de DV indicados na andlise anterior ocorreram em municipios
muito pequenos: 53% tém menos de 3.000 habitantes; 36% entre 3.000 e 5.000 habitantes
e apenas 10% (3 municipios, do total de 30), tém entre 5.000 e 6.000 habitantes. E mais,
quando analisamos os dados relativos dos DV, notamos uma evidente concentracdo
geografica dos municipios: quase 50% deles pertencem ao Estado do Rio Grande do Sul,
20% ao Estado de Santa Catarina e os restantes 30% sdo divididos entre municipios dos
estados de Sdo Paulo (16%) e 14% entre os estados de Minas Gerais, Parand, Goiés e
Tocantins.

Por conseguinte, ainda que as cifras absolutas sejam pouco expressivas para a
realidade nacional, o0 mesmo néo se pode dizer quando levamos em conta a anélise relativa
da ocorréncia dos DV no nivel micro, ou seja, municipal. Nesta esfera, passamos a
perceber certo padrdo entre aqueles municipios que apresentaram os mais altos percentuais
de DV no periodo. Vimos que sdo municipios muito pequenos e pudemos constatar a
prevaléncia dos eventos de DV na regido Sul do pais (70%), o que foi ratificado, em
termos regionais, pois também a regido Sul foi a que apresentou 0 mais alto percentual de
DV no periodo.

Ademais, quando analisamos 0s quantitativos de DV e de beneficiarios PBF, que
deram origem aos percentuais de DV destes municipios constatamos, como se esperaria,

nameros muito reduzidos nos dois grupos, como demonstra a Tabela 5.2 abaixo:
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Tabela 7 — Percentual de desligamentos voluntarios em relacdo ao total de familias
beneficiarias do PBF, por municipios — Brasil (2006-2014)

Média de Meédia de familias % de DV mensal

Municipio familias DV no PBF mensal
mensal

Westfalia (RS) 1 4 23.23%
S&o Vendelino (RS) 1 4 22.50%
Doutor Pedrinho (SC) 3 20 17.32%
Trés Arroios (RS) 2 10 14.88%
Unido da Serra (RS) 2 14 14.23%
Coronel Pilar (RS) 2 15 13.74%
Nova Candelaria (RS) 4 34 11.64%
Barra Funda (RS) 2 21 11.21%
Nova Roma do Sul (RS) 2 19 10.78%
lomeré (SC) 1 12 8.67%
Serra da Saudade (MG) 3 32 8.29%
Braco do Trombudo (SC) 2 20 7.66%
Nova Castilho (SP) 2 24 7.52%
Sé&o Jodo de Iracema (SP) 3 43 7.48%
Linha Nova (RS) 1 14 7.21%
Cunhatai (SC) 2 21 7.20%
Turmalina (SP) 2 32 7.09%
Putinga (RS) 9 137 6.84%
Relvado (RS) 1 16 6.30%
Anhumas (SP) 13 208 6.24%
Santa Maria do Herval (RS) 2 33 5.99%
Sédo Jorge do Patrocinio

(PR) 15 250 5.84%
Botuvera (SC) 1 20 5.83%
Vieiras (MG) 19 328 5.79%
Serra Alta (SC) 4 67 5.64%
Presidente Kennedy (TO) 24 463 5.18%
Hidrolina (GO) 21 426 4.95%
Quinze de Novembro (RS) 3 57 4.87%
Mendonca (SP) 4 86 4.67%
Protasio Alves (RS) 2 32 4.65%

Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboragdo propria

Nesta tabela observamos que 40% dos municipios tém, em média, até 30
beneficiarios do PBF, 40% entre 30 e 90 beneficiarios, 10% entre 100 e 300 beneficiarios e

10% entre 350 e 400 beneficiarios. Os dois primeiros colocados na lista (Westfalia e Séo
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"% ou fora do padrdo de distribuicdo

Verdelino), podem ser considerados ‘“outliers
(numeros de DV e de beneficiarios do PBF) dos municipios analisados, tendo em vista que
possuem apenas 4 beneficiarios do PBF e a saida de uma sé pessoa gerou resultados muito
elevados; logo, este fato pode causar distor¢oes na analise.

Como resultado da busca pelos municipios com 0s maiores percentuais de DV no
Brasil, no periodo 2006-2014, encontramos uma lista de 30 com as caracteristicas descritas
acima, todos de muito pequeno porte. Com o intuito de encontrar respostas sobre o0s
percentuais de DV em municipios com maior porte, aplicamos sobre a mesma base de
dados um filtro quanto ao nimero minimo de familias beneficiarias do PBF. Desse modo,
obtivemos uma lista contendo os 30 municipios com o maior percentual de DV, mas que
também contavam com, no minimo, 1.000 familias beneficiarias do PBF. E com este filtro,

obtivemos resultados distintos do Gréafico 7, como se pode observar, em continuacao:

® O termo outlier, em lingua inglesa, é oriundo do campo da estatistica e significa um ponto de observacio
gue se distancia das demais observa¢Ges. Embora, em rigor, ndo tenha sido aplicada nenhuma técnica
estatistica para definirmos estes municipios como “outliers”, constatamos que ambos apresentaram niimeros
muito inferiores se comparados aos demais municipios na distribuicdo analisada.
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Gréafico 7 - Relacdo dos trinta municipios com 0s maiores percentuais de
desligamentos voluntérios do PBF, entre 2006-2104, com mais de 1.000

beneficiarios PBF — Brasil
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Botupora (BA) 1,00%
Mandirituba (PR) 0,94%
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S3do Mateus do Sul (PR) 0,88%
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Piumhi (MG) 0,74%
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Passos (MG) 0,64%
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Piraju (SP) 0,63%
Santo Antonio do Monte (MG) 0,60%
Irajuba (BA) 0,60%
Baiandpolis (BA) 0,60%
Indaiatuba (SP) 0,59%
Fortaleza dos Nogueiras (MA) 0,58%
Caicara do Norte (RN) 0,57%
0,00% 0,50% 1,00% 1,50% 2,00% 2,50% 3,00% 3,50% 4,00%
Percentual de familias desligadas

Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboragdo propria

Observamos, além disso, que, em se tratando de municipios com, no minimo, 1.000
beneficiarios do PBF, encontramos os seguintes perfis, entre os 30 com 0s maiores
percentuais de DV: 41% tém menos de 20 mil habitantes; 36% possui entre 20 e 50 mil

habitantes; 16% contam com uma populacdo entre 50 e 100 mil habitantes e apenas 7%
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dos municipios tém populacdo entre 100 até 500 mil habitantes. Desta forma, ainda
utilizando o filtro mencionado, prevaleceram na lista dos percentuais mais elevados de DV,
0S municipios de menor porte.

Quanto a distribuicdo geografica dos municipios, constata-se uma mudanca sensivel
em relacdo ao Gréfico 5.5, no qual se nota uma concentracdo de altos percentuais de DV
nos situados no sul do pais. E quando se trata de municipios com publicos maiores do PBF,
encontramos uma distribuicdo bem dispersa, na qual um terco dos municipios se
encontram na regido Sudeste, um terco na regido Nordeste e 0 terco restante,
compartilhado entre as regides norte e Centro-oeste. Note-se que nesta lista, ndo se registra
presenca de municipios do sul do pais, preponderantes na analise anterior.

Cotejando a relacdo dos 30 municipios com os maiores valores absolutos de DV com
a relacdo dos 30 municipios com o0s maiores percentuais de DV encontramos quatro
municipios que constam em ambas as relagdes. Sao eles: Passos (MG), Sdo Sebastido do
Paraiso (MG), Mandirituba (PR) e S&o Mateus do Sul (PR). Esta constatacdo significa que
estes municipios estdo entre os 30 que mais registraram DV, tanto em ndmeros absolutos,
como em relativos. S0 municipios de pequeno e médio porte, com populacdo muito
variada, num intervalo entre 20 e 150 mil habitantes.

Outro fato que chama a atencdo diz respeito a auséncia das capitais e grandes cidades
quando analisamos os maiores percentuais de DV para aqueles municipios com mais de
1.000 beneficiarios PBF. Algumas delas constaram na lista de nimeros absolutos de DV,
mas guando passamos a analise dos percentuais de DV estas cidades ja ndo constam entre
0s 30 municipios com maiores percentuais. De fato, quando checamos os numeros
absolutos de DV nas grandes cidades, embora se registrem, em algumas delas, um volume
consideravel de DV no periodo, verificamos que quando estes sdo cotejados com a
populagéo beneficiaria do PBF, encontram-se percentuais muito baixos. No entanto, chama
a atencdo os numeros de DV registrados, no periodo, nas cidades do Rio de Janeiro e Séo
Paulo, as mais populosas do pais e com o maior numero de beneficiarios PBF. Estas
capitais apresentaram volumes absolutos bastante pequenos e, quando comparados ao
contingente de populacdo PBF, terminam por se aproximar a zero por cento de DV. Esta

situacdo € similar a de outras capitais como Salvador, Fortaleza e Manaus.
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55 A dindmica e sazonalidade dos desligamentos voluntérios ao longo do periodo
2006-2014

Com o proposito de compreender como os desligamentos voluntarios do PBF
ocorreram durante o periodo analisado, agregou-se, além da perspectiva geogréfica, uma
andlise temporal do comportamento destes eventos entre 2006 e 2014.

Nesse procedimento, primeiramente verificou-se que, quando analisamos a
distribuicdo dos DV ao longo deste periodo, hd uma tendéncia a ascenséo dos registros a
partir de 2011, em todo pais. No entanto, é importante valer-se de uma avaliacdo da
trajetoria de cada regido neste periodo, pois estas apresentam padr@es distintos entre si,

como demonstra o Grafico 8 abaixo:

Graéfico 8 — Quantidade de familias desligadas voluntariamente, por ano e por regiao
geografica, entre 2006-2014- Brasil
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Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC Elaboracéo propria

Analisando o Grafico 8, constatamos, como mencionado, uma tendéncia de subida
dos registros de DV em todo pais, a partir de 2011. N&o obstante a regido Nordeste ja ter
apresentado picos de DV entre 2006 e 2007 estas altas ndo se mantiveram nos anos
subsequentes; e 0 mesmo pode ser dito das demais regifes que apresentaram oscilagdes

(umas mais e outras menos acentuadas) no periodo 2006-2011. Entre 2011 e 2013 todas as
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regides registraram volumes bem superiores de DV em relacdo aos anos anteriores,
notando-se, especialmente, uma subida acentuada entre 2011 e 2013. A anélise do biénio
2011-2012 revela uma média de crescimento dos DV em torno a 77%, com destaque para a
regido Nordeste (95%) e norte (89%). E entre 2012 e 2013, registraram-se aumentos de
volumes de DV igualmente relevantes. Todas as regiBes seguiram a trajetoria de
crescimento e, em meédia, aumentaram 78% o volume de DV, com destaque para a regido
Centro-oeste (98%) e Sudeste (89%). Mas, analisando-se, 0 biénio 2013-2014, verifica-se
que houve uma ligeira desaceleracdo do processo e, com exce¢do da regido Norte, que
registrou um aumento de 17% do numero de DV neste periodo, as demais regides
apresentaram, em média, 17% de decréscimo, com destaque para a regido Centro-oeste,
com 30% de queda dos DV em 2014.

De acordo com os gestores do MDS, esta ascensdo do nimero de DV, a partir de
2011, pode ter sido causada pelo advento da publicacdo da Instrucdo Operacional no
48/SENARC/MDS, que estabeleceu o retorno garantido, em até 36 meses, daquelas
familias que se desligam voluntariamente do PBF. Segundo o Diretor do Departamento de
Beneficios da SENARC®, a partir da publicacdo desta Instrucdo, o MDS passou a
capacitar os gestores municipais sobre a sua aplicacdo, sob diversas formas: ensino a
distancia — por meio de tutoriais disponiveis no portal EAD do MDS e incluséo desta pauta
nas capacitacGes habituais promovidas pela SENARC para 0s municipios € nos manuais
dos gestores do Bolsa Familia. Estes esforcos envidados pelo MDS para garantir o
completo entendimento dos gestores locais sobre esta Instrucdo Operacional e sua correta
aplicacdo, pode ter gerado melhores registros dos desligamentos voluntarios.

Além disso, pode-se, ainda explorar outras possiveis influencias sobre a dindmica
dos DV entre 2011-2014. Analisando, por exemplo, o comportamento da atividade
econémica no periodo, medida pelo desempenho do PIB nacional, nota-se que em 2011, a
economia brasileira cresceu em torno de 2,7% e, em 2012, houve uma queda do
crescimento do PIB, ficando este na ordem de 1%. O PIB voltou a registrar um aumento de
2,3% em 2013 e, novamente, sofreu uma queda em 2014, apresentando um crescimento de
apenas 0,1%, o pior da série. E interessante observar que a oscilacdo do desempenho da

economia do pais, entre 2011 e 2012, nao afetou a trajetdria positiva dos DV no biénio; e

*® Diretor do Departamento de Beneficios da SENARC, Dr. Walter Emura. Dilogos realizados em
14/04/20186, para fins de coletas de insumos para esta tese.
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apesar do mau desempenho da economia em 2012 - se comparado ao ano anterior - 0
namero de DV nesse ano foi muito superior a 2011, como comentando anteriormente. Em
2013, a economia recuperou seu crescimento e os DV seguiram em ascensdo. Assim, a
principio, os movimentos da economia e dos DV parecem, ndo ter relacdo de
correspondéncia direta e imediata. Este comportamento pode também ser verificado em
relacdo aos demais anos da série historica investigada. Entre 2006-2010, a economia
brasileira apresentou taxas de crescimento positivas e sustentadas ao longo do periodo; ou
seja, com excecdo do ano de 2009, o PIB brasileiro apresentou resultados de crescimento
positivo, com destaques para os anos de 2007 (6%) e 2010 (7,6%). Ainda assim, percebe-
se que tal desempenho positivo da economia ndo aparenta possuir sincronia com a
dindmica dos DV no pais, ja que apresentou picos e quedas com trajetoria independente
daquela observada para o PIB nacional.

Para complementar esta andlise de conjuntura macroecondmica, que poderia ter
afetado o comportamento dos eventos de DV no periodo, foram analisadas também as

taxas de desemprego no Brasil®’

, em cada ano. Neste quesito, foram especialmente
verificadas as taxas para os anos entre 2011-2014 constatando-se que, de fato, entre 2011 e
2013, quando se registraram acentuados incrementos de volumes dos DVs, as taxas de
desemprego no Brasil apresentam patamares muito baixos; e isso mostra que, apesar do
periodo de oscilagdo econdmica, o nivel de formalizacdo do emprego seguiu em alta, bem
como o volume dos DVs no mesmo periodo. No entanto, registra-se, em 2014, como ja
mencionado, uma ligeira queda dos DVs; mas, é interessante observar que justamente em
2014 se confirma a menor taxa de desemprego da série. Ou seja, apesar de se poder
explorar uma possivel associacdo entre o aquecimento do mercado de trabalho formal e os
desligamentos voluntéarios do PBF, entre 2011 e 2013, esta hipdtese se fragiliza quando
analisamos o ano de 2014. Mas, tal fragilidade podera ser alvo de uma avaliagdo mais
consistente se, como € obvio, incluirmos na andlise series histdricas mais prolongadas para
inferir influéncias entre os dois eventos e, ademais, procedermos exames mais
aprofundados sobre estas relagcbes. De fato, somente uma investigagdo mais rigorosa
poderd chegar a resultados mais precisos. Para esta se¢do, 0 que se pretendeu foi apenas
uma exploracdo inicial de algumas possiveis correlagbes entre os DV e 0 contexto

macroeconémico nacional, a partir da observacdo de alguns indicadores.

®" Fonte: IBGE, Pesquisa Mensal de Emprego. Acesso em 17/04/2016.
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Sazonalidades do Desligamento Voluntério

Com a finalidade de identificar a existéncia ou ndo de sazonalidades (periodos do
ano) em quanto aos registros de DV, delimitou-se um subperiodo da série historica
disponivel, para analisar este aspecto.

Para tanto, foram investigados os volumes de DV, desagregados por regides,

trimestre a trimestre, entre 2012-2014 como pode ser conferido no Gréfico 9.

Grafico 9 — Quantidade de familias desligadas voluntariamente, por regido e por
trimestre, entre 2012-2014 — Brasil
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Fonte: Folha de pagamento PBF 2006-2014- SIBEC. Elaboragdo propria

A anélise do comportamento da ocorréncia dos DV, trimestre a trimestre, entre 2012
e 2014, revelou a auséncia de um padrdo de sazonalidade para os DV em todas as regides.
E dizer, analisando quadro a quadro, vemos que as oscilagdes do nimero de DV em cada
uma das regides, ndo sugerem que os DV sdo influenciados diretamente por eventos
sazonais. Por exemplo, a propensao a solicitagdo de DV, por parte de uma familia, poderia
ser influenciada pelos picos de empregabilidade tradicionalmente registrados. As pesquisas
mensais de emprego realizadas pelo IBGE mostram que, frequentemente, o0 més de
dezembro apresenta picos quanto aos niveis de ocupacéo, devido aos trabalhos temporarios
disponiveis, em funcdo das festas de final de ano; e os meses subsequentes (janeiro a

marco) representam o periodo no qual, usualmente, as empresas efetivam estes
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trabalhadores temporarios. Em vista disso, as andlises de sazonalidade dos DV buscaram
identificar a influencia de movimentos da atividade econémica e de emprego, entre outros
fatores, no evento do desligamento voluntario de uma familia beneficiaria do PBF.

Assim, pelo menos considerando apenas o panorama analisado, ndo se pode inferir
nenhum padrdo de sazonalidade dos DV, a partir do qual se possa explorar sua relagédo com

alguns fatores conjunturais.

A dinamica entre cobertura do PBF e o volume de DV entre 2006-2014

Visando ainda analisar a ocorréncia dos DV tendo em conta alguns fatores
conjunturais ou de contexto, que potencialmente poderiam influenciar seu
desencadeamento, observamos a possivel sincronicidade entre 0 movimento de ampliacdo
da cobertura do PBF e as saidas voluntérias de familias entre 2006-2104.

O Gréfico 10, abaixo, mostra a dindmica entre a inclusdo de familias como
beneficiarias do PBF (expansdo da cobertura) e os desligamentos voluntarios, em todo

territério nacional, més a més, no periodo analisado.
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Grafico 10 — Quantidade de Familias beneficiarias do PBF e quantidade de familias desligadas voluntariamente 2006-2014 — Brasil
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Com base nas informacGes deste gréfico, ressalta-se, em primeiro lugar, que as
escalas apresentadas sdo distintas entre a linha azul, que representa o total de familias
desligadas e a linha vermelha, que representa o total de familias beneficiarias do PBF. A
primeira estd em escala de unidades (eixo esquerdo do grafico) e a segunda, em escala de
milhdes (eixo direito do grafico). Levando em conta estas consideragdes, o grafico ilustra
que, a principio, ndo ha uma sintonia entre os dois eventos, 0 que j& se poderia esperar,
dado que as dinamicas para incremento destes nimeros, tanto de um lado, quanto de outro,
foram bastante distintas. O ndmero de familias beneficiarias do PBF foi aumentando
gradativamente, e de forma sustentavel, ao longo do periodo analisado. Este aumento
deveu-se as metas de cobertura estabelecidas pelo Governo Federal para cada ano,
levando-se em consideracdo o contingente de populacdo pobre e extremante pobre,
apontadas pela Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios (PNAD) e, claro,
também de acordo com a capacidade fiscal da Unido para cada periodo. Como se pode
perceber, ha bastante estabilidade destes valores, principalmente a partir de 2011, quando o
total de familias beneficiarias do PBF se estabeleceu na casa dos 13 milhdes, com poucas
variacdes na casa das centenas de milhares, nos anos subsequentes.

Ja os desligamentos voluntarios, como o prdéprio nome revela, sdo eventos
espontaneos, ndo induzidos ou controlados pela gestdo do PBF, seja em que esfera de
governo for. Reitera-se, por isso, como analisado na secdo 5.6, a verificacdo de uma
tendéncia de ascensdo dos DV, entre 2011-2014, em magnitudes muito superiores aos
aumentos de cobertura do PBF. Enquanto o pico de expansdo da cobertura do PBF se deu,
sobretudo, no periodo entre 2006 e 2010, neste mesmo periodo observam-se oscilagfes dos
DV em todo territério nacional. Quando o patamar de cobertura do PBF se estabilizou, a
partir de 2010, os DV, de modo oposto, algaram seus maiores niveis. Como também ja
discutimos, este aumento do numero de DV, a partir de outubro de 2011, pode ter origem
no dispositivo do retorno garantido, assegurado desde esta data. Ademais, ao longo da
série, verificamos picos (agosto de 2006, agosto de 2007, marco de 2014) e descidas de
registros destes eventos (julho de 2008, abril de 2012), mas, ainda assim, ndo se pode
constatar que 0 mesmo tivesse ocorrido de maneira simultdnea ou articulada com o

aumento de cobertura do PBF.
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5.6 O retorno das familias que se desligaram voluntariamente

Para complementar as analises sobre o panorama geral dos DV no periodo 2006-
2014, considerou-se relevante investigar também os registros de retorno ao PBF, daquelas
familias que se desligaram voluntariamente. Isso significa analisar a sustentabilidade das
saidas voluntérias do PBF, ao longo do periodo investigado.

Este aspecto representa, para este trabalho, um tema emblemético para a
compreensdo ndao s6 do ato de desligamento voluntario, mas também de seus
desdobramentos; ou melhor, significa o qudo segura e duradoura é esta rentncia. Como
comentado ao longo deste capitulo, desde 2011, com a instituicdo do retorno garantido
para aquelas familias optantes pelo desligamento voluntario, é permitida a reversdo do
cancelamento do beneficio em até 36 meses contados a partir da data do seu desligamento
voluntario. Comentou-se, ademais, que deste tipo de situacdo, de retorno garantido, foi
possivel identificar que muitas familias que sairam voluntariamente do PBF tiveram seu
retorno registrado, mesmo antes da instituicdo do retorno garantido (outubro de 2011).
Entre 2006 e 2011 verificam-se altos niveis de retorno, ainda que ndo representem a
situacdo de retorno garantido propriamente dito. O Gréafico 11, abaixo, mostra o painel
sobre as porcentagens de familias desligadas que retornaram como beneficiarias do PBF.

Gréfico 11 — Percentual de familias desligadas voluntariamente entre 2006-2014 que
retornaram ao PBF, no mesmo periodo - Brasil
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E interessante observar que, nos anos iniciais da série, os percentuais de retornos ao
PBF sdo bastante elevados, ficando, em media, entre 2006 e 2007, em torno a 75%; ou
poder-se-ia dizer que, a cada quatro familias desligadas voluntariamente, trés voltaram a
ser beneficiarias do PBF. A partir de 2008, no entanto, constata-se o inicio de uma queda
destes retornos, fazendo com que estes percentuais baixassem para uma média, em 2008,
de 56%; de 44% em 2009 e de 52% em 2010 e em 2011. A partir de 2012, houve uma
ligeira subida na média dos percentuais, ficando esta em torno de 53%, em 2012, mas,
acompanhada, nos anos seguintes, de uma queda destes percentuais, uma vez que, em
2013, a percentagem média de retorno foi de 42% e, em 2014, de 37%.

Verifica-se, assim, que houve um movimento de decréscimo dos retornos
garantidos ao longo da série. Para os gestores da SENARC/ MDS, estes retornos, antes da
instituicio do retorno garantido, foram possiveis, sobretudo, entre 2006-2009,
provavelmente pelas expansdes de cobertura do PBF neste periodo, o que pode ter
possibilitado que estas familias fossem novamente incorporadas ao PBF, a partir de uma
nova habilitacdo. Portanto, ao contrario do que se poderia esperar, com o0 advento do
retorno garantido, no final de 2011, os percentuais de retorno ao PBF se reduziram,
chegando ao patamar de menos de 40% em 2014. E, aparentemente, as familias que se
desligaram voluntariamente desde entdo, tém retornado menos que as familias que, apesar
de ndo contarem com este dispositivo, conseguiram sua reabilitacdo como beneficiéaria.

Quanto a temporalidade do retorno, ou o tempo transcorrido entre o desligamento
voluntario das familias e o seu regresso, também foram encontrados dados interessantes,

como demonstra o Gréfico 12, a seguir.
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Graéfico 12 — Tempo transcorrido entre o desligamento voluntario e o retorno ao PBF-
2006-2014- Brasil
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Como se pode observar, 8,8% das familias desligadas voltaram logo no primeiro
més, fato que merece ser melhor apurado. Segundo os gestores da SENARC/MDS, estes
registros podem ser lidos como erros administrativos de cancelamento que, uma vez
percebidos como tal, o gestor responsavel solicitou imediatamente a reversdo do
cancelamento. Esta pode ser uma hip6tese que explicaria este retorno tdo precoce, ainda
mais se tratando de uma saida decidida pela familia.

Uma analise relevante deste contexto e dessa tendéncia refere-se ao periodo em que a
maioria dos retornos acontece. Cerca de 80% deles ocorrem em até 24 meses depois do
desligamento voluntario. Apos este periodo, os registros de retorno tornam-se cada vez
mais escassos. Esta constatacdo pode oferecer pistas quanto ao tempo necessario para que
uma familia, uma vez desligada do programa, possa consolidar as mudangas que as
impulsionaram a solicitar o fim do beneficio do PBF.

Cabe também acrescentar que, com o advento da “regra de permanéncia”, em vigor
desde 2008, estas familias ndo necessitariam desligar-se imediatamente do PBF ao auferir

uma renda superior a %2 salério minimo per capita mensal. Sabendo que estas situagdes
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podem ndo se sustentar por muito tempo e sendo a pobreza um fendmeno de carater
pendular, o0 MDS permite que uma familia beneficiaria permaneca neste status (com renda
superior ao estabelecido pelo programa) por até dois anos. Este periodo se mostra, como
comentado anteriormente, adequado para avaliar se a situacdo de emancipacdo se
consolidara ou ndo. Ao usar este dispositivo, a situacdo da familia é acompanhada e evita-
se, assim, um desligamento fragil e com altas probabilidades de retorno.

Contudo, também € importante comentar que quase metade (47,1%) das familias
desligadas voluntariamente nunca retornou ao Programa e, assim, sustentaram suas
trajetorias de desligamento. Trata-se de um nimero bem expressivo e, principalmente, se o
comparamos com os dados divulgados pelo Programa Prospera, no México. Segundo a
coordenadora deste Programa, em 2012%, das 600 mil familias que dele se desvincularam,
por terem melhorado suas condicdes de vida, cerca de 70% delas voltaram a ser suas
beneficiarias.

De todo modo, apesar dos dados encontrados sobre o retorno das familias ainda
carecerem de investigacdo mais profunda, principalmente sobre alguns registros que
podem ser contrastados com outros bancos de dados de beneficiarios e, assim, certificados
com um grau maior de confiabilidade, as informacdes aqui apresentados foram ratificadas
com a equipe da SENARC/ MDS.

Uma vez analisado o panorama dos desligamentos voluntarios do PBF no Brasil,
entre 2006-2014, sera tratado, no préximo capitulo, o perfil das familias que se desligaram
do PBF, neste periodo. Este rico exercicio de identificacdo das caracteristicas socio-
demograficas deste conjunto de familias, foco especial desta tese, buscara ofertar um
conjunto de reflexdes acerca daqueles aspectos que podem se apresentar como propulsores
do desligamento voluntario do PBF e que, se espera, possa também oferecer elementos

importantes para a formulacao de politicas publicas de combate & pobreza.

% Informagao dada pela coordenadora do Programa, Paola Hernandez, em uma conferéncia de imprensa e
acessada pela matéria publicada no Jornal “La Jornada”, edigdo wvirtual, acesso em 10/04/2016.
http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2015/02/09/pobreza-en-mexico-es-similar-a-la-de-hace-20-anos-
reconoce-funcionaria-306.html
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CAPITULO6

DETERMINANTES ou FATORES-CHAVE DA  SAIDA
VOLUNTARIA DO PBF: ANALISE A PARTIR DAS
CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DAS FAMILIAS

A busca de pistas sobre os fatores-chave que levaram familias ao desligamento
voluntario do PBF culmina neste capitulo. Utilizando os dados das familias registrados no
Cadastro Unico e a partir do arcabouco tedrico ofertado pela abordagem AVEO, foram
realizadas sucessivas analises, que se realizaram por etapas, como seré descrito a seguir.

As caracteristicas sociais das familias, informadas no CadUnico foram utilizadas
como “‘proxies” de ativos das mesmas. Primeiramente, o interesse residiu em verificar o
portfolio de ativos deste grupo especifico (beneficiarias do PBF que solicitaram o
desligamento voluntério) e compara-lo com as demais familias (também beneficiarias do
PBF que ndo solicitaram desligamento voluntario). Ademais, procedeu-se a comparacao
entre estes dois grupos de familias com o grupo de familias registradas no Cadastro Unico
de Programas Sociais, ndo beneficiarias do PBF.

A andlise e o cotejo dos portfolios de ativos entre os distintos grupos, permitiu
avancar na compreensdo acerca da relevancia de certas caracteristicas, ou ativos, para a
saida ou permanéncia na pobreza, tendo em conta este universo de familias. Ndo obstante,
este estudo encontrou importantes limitagdes, dado que se trata de uma andlise de grande
magnitude, que abarca milhdes de familias e cuja fonte de dados principal é o Cadastro
Unico; por esta razdo, algumas consideracbes merecem ser destacadas. A primeira diz
respeito aos dados registrados no Cadastro Unico, que sdo autodeclarados pelas familias e,
portanto, podem conter algum grau de distor¢do. A segunda tem a ver com o fato de que,
mesmo sendo um cadastro extenso e muito rico, ele ndo traz, necessariamente, uma
correspondéncia perfeita (ou muito aproximada) entre seus campos de informacdo e todos
0s grupos de ativos, segundo os postulados tedricos. Dessa forma, ndo foi possivel obter

um portfolio completo de ativos, que abrangesse todas as categorias, mas um outro, mais
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limitado, baseado nas informacgdes disponiveis e suas interpretagdes como ativos, como
seré detalhado mais adiante.

A terceira consideracdo remete as questdes de tempo e processo, ou em outras
palavras, aqui serao apresentados os portfolios como uma “foto instantanea” da familia, no
momento da data de corte da base de dados utilizada (Cadastro Unico referente a setembro
de 2015). Isso significa que, ndo sendo um estudo longitudinal, que compara véarios
momentos deste portfolio, o que foi efetuado ndo permite realizar analises de formacédo e
acumulacdo de ativos. Esta possibilidade foi metodologicamente discutida; no entanto, na
revisao da literatura sobre o tema, verificou-se que os estudos que se dedicam a explorar a
dindmica de acumulacdo de ativos valem-se de robustas pesquisas qualitativas (MOSER,
2010; NAYARAN, PRITCHETT e KAPOOR, 2009), com séries temporais extensas, e que
diferem substancialmente das analises afiancadas por grandes bancos de dados
administrativos, de natureza mais restrita ¢ informagdes “mais duras”. Esta limitacao
implicou também a dificuldade de explorar, com mais profundidade, os processos de
acumulacao (ou perda) de ativos e os correspondentes elementos enddgenos e exdgenos as
familias.

Contudo, apesar destas considerac@es, entende-se que esta analise traz um retrato
aproximado da realidade, além de permitir o conhecimento de um conjunto de ativos de
um numero expressivo de familias pertencentes a grupos distintos e comparé-lo. Esta
investigacdo também permitiu a aproximacdo da pesquisadora a pistas relevantes sobre

fatores-chave que podem ser associados a situacéo de saida da pobreza.

A seqguir, sdo descritas as fases do percurso desta analise.

6.1 Etapas da anélise

Primeira etapa — Construcéo do layout de varidveis

Os dados das familias registrados na base do Cadastro Unico abarcam um amplo
espectro de informacbes. O formulério que deve ser preenchido pela familia para sua
potencial inser¢do na base do Cadastro Unico possui cerca de 138 campos de captacio de
dados, que, por sua vez, podem expandir-se em mais campos complementares. Dessa

forma, a primeira etapa deste trabalho foi a delimitacdo dos campos ou das variaveis que
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entrariam no escopo da analise. Para proceder a este exercicio, recorreu-se, de um lado, aos
principais postulados teoricos acerca dos ativos utilizados neste estudo (MOSER, 1988,
2008; KAZTMAN e FILGUEIRA 2006; BUSSO 2001, 2002, BEBBINGTON, 1999) e
trabalhou-se numa interpretacdo ou numa “traducdo” entre as categorias descritas como
“ativos” - segundo o0 marco tedrico em referéncia- e os campos informados sobre as
familias, pertencentes a base do Cadastro Unico. Assim, buscou-se, inicialmente, encontrar
as correspondéncias entre ativos e os referidos campos, ou, dito de outra maneira, as
“proxies” dos ativos, tendo em conta as informacdes registradas no CadUnico. A partir
destas consideracdes, foi elaborado um layout preliminar e este foi o ponto de partida para
os dialogos técnicos com o MDS.

Em sucessivas reunides com a equipe técnica da SENARC/ MDS, foram avaliadas,
em detalhe, as variaveis inicialmente selecionadas para formar o layout de analise e sua
correspondéncia com um certo conjunto de ativos. Esta etapa de analise critica, com o
apoio do MDS, foi fundamental para descartar variaveis e incluir outras, a partir do
profundo conhecimento desta equipe sobre as fortalezas e fragilidades de cada campo e,
tendo em conta os objetivos desta pesquisa. O resultado final foi o layout de variaveis

demonstrado pelos Quadros 6.1e 6.2%° a seguir:

Quadro 6 — Variaveis de analise (CadUnico) e sua interpretacdo de correspondéncia
com os ativos — Variaveis Continuas

Variavel Proxy de Observagao
Ativo

Idade do Responsavel Familiar (RF) capacidade de insercdo no
mercado de trabalho

Renda (e %) do Responsavel Familiar
no domicilio

Valor da renda bruta do Responsavel
Familiar nos ultimos 12 meses Ativo

Quantidade de meses trabalhados pelo | Financeiro
Responsavel Familiar nos Gltimos 12 | Renda
meses

Renda média familiar total

% No Anexo 1 se encontra uma tabela mais detalhada e com respectivos codigos do Cadastro Unico.
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Continuagdo Quadro 6 — Variaveis de analise (CadUnico) e sua interpretacdo de
correspondéncia com os ativos — Variaveis Continuas

Variavel Proxy de Observacao
Ativo

Valor (e %) da renda proveniente de Pode-se também observar,

doacdo adicionalmente, o grau de
autonomia da familia quanto a sua
renda total

Valor (e %) da renda proveniente de Ativo Pode-se também observar o

aposentadoria financeiro | impacto das pensdes na renda total

Renda | da familia

Valor (e %) da renda proveniente de Idem anterior

pensao alimenticia

Valor (e %) da renda proveniente de Também se pode observar a

seguro desemprego transitoriedade da renda

Valor (e %) da renda proveniente de Pode-se também observar o

outras pensdes impacto das pensdes na renda total
da familia

Valor médio despesas alimentacao Renda disponivel e o grau de
comprometimento da mesma com
despesas fixas da familias

Valor médio despesas aluguel Idem

Valor médio despesas medicamentos Grau de disponibilidade da renda,
mas também a repercussdo deste
item na auséncia de atendimento
no sistema publico.

Quantidade de pessoas no domicilio Pode-se observar, por meio destes

Quantidade de familias no domicilio Capital | ativos, a capacidade de geracéo de

Quantidade (e %) de pessoas do sexo | ou ativo | renda dos membros da familia e a

feminino no domicilio humano | sua razao de dependéncia

Quantidade (e %) de pessoas do sexo
masculino no domicilio

Quantidade (e %) de pessoas entre 0-2
anos de idade no domicilio

Quantidade (e %) de pessoas de 3-6
anos de idade no domicilio

Quantidade (e %) de pessoas entre 7-13
anos de idade no domicilio
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Continuagdo Quadro 6 — Variaveis de analise (CadUnico) e sua interpretacdo de
correspondéncia com os ativos — Variaveis Continuas

Variavel Proxy de Observacao
Ativo
Quantidade (e %) de pessoas entre 18-
64 anos de idade no domicilio
Quantidade (e %) de pessoas com mais
de 65 anos no domicilio
Anos de estudo do Responsavel | Capital ou | Observacdo do ativo na atual
Familiar (RF) ativo geracédo
Quantidade de pessoas entre 0-3 anos de | humano
idade sem escola Educacéo
Quantidade de pessoas entre 4-14 anos Observagédo do ativo nas geracoes
de idade sem escola futuras
% de pessoas com menos de 18 anos
sem escola
Quantidade (e %) de pessoas acima de | Capital ou
14 anos que trabalha ativo
humano
Trabalho

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de Moser (1998, 2008); Bebbington (1999) e Busso (2001)

Quadro 7 — Variaveis de analise (CadUnico) e sua interpretacdo de correspondéncia

com os ativos — Variaveis Categoricas

Variavel Ativo Observacao

Geogréfica (regibes e estados) Ativo Apesar do conceito de ativo social

Localizagao (urbano e rural) Social defendido pela literatura
especializada esteja muito mais
relacionado aos lagcos de confianca e
reciprocidade articulada em redes
interpessoais, aqui este ativo foi
interpretado como um atributo social
na medida em que se relaciona com o
meio, com a comunidade e com as
caracteristicas do entorno onde vivem
as familias. Ao incluir esta varidvel
na andlise, poder-se-a inferir sobre a
relacdo entre estes e a capacidade de
impulsar trajetorias de saida da
pobreza.

Espécie do domicilio (particular

permanente, improvisado, alugado,

outros) Ativo

Material do piso (terra, cimento, fisico

madeira, ceramica, outros) Moradia
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Material da casa (alvenaria, madeira, Ativo

taipa, outros) fisico

Existéncia de agua canalizada Moradia

Existéncia de banheiros

Tipo de esgotamento sanitario

Tipo de coleta de lixo Ativo

Tipo de fonte de energia para| fisico

iluminacao Infraestru

Tipos de familia™ tura

Situacéo de trabalho infantil

Membros da familia com deficiéncia Aégg?t;u

Sexo do Responsavel Familiar (RF) humano

Ragca/cor do Responsével Familiar (RF)

Deficiéncia do Responsavel Familiar

(RF)

Responsavel Familiar (RF) sabe ler e

escrever Ativo ou | Observacdo do ativo na atual geracéo

Grau de instrucdo do Responsavel capital

Familiar (RF) humano
Educacéo

Responsavel Familiar (RF) trabalha /

ndo trabalha Ativo ou

Atividades laborais do Responsavel capital

Familiar (RF) humano

Atividade (s) labora (is) do | Trabalho

Responsavel Familiar nos dltimos 12
meses

Elaboracdo propria, a partir de Moser (1998, 2008); Bebbington (1999) e Busso (2001)
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Segunda Etapa — Andlise comparativa de portfolio de ativos dos distintos grupos de

familias

A partir da definicdo do layout de variaveis, procedeu-se ao processamento destas
informacdes nas bases de dados do Cadastro Unico, com data de corte de setembro de
2015™. As analises do portfolio de ativos (correspondente ao layout de variaveis) foram
realizadas de forma discriminada entre os trés grupos: (i) familias PBF que solicitaram seu
desligamento voluntario; (ii) familias PBF que seguiam no programa e (iii) familias
registradas no Cadastro Unico, ndo beneficiarias do PBF.

Estas andlises permitiram que se identificassem as discrepancias e semelhancas entre
0s grupos, considerando o conjunto de varidveis selecionadas. Assim, foi possivel
encontrar aquelas variaveis de maior destaque, de maior distingdo entre os trés grupos. Ao
conhecer as diferencas mais significativas entre os portfolios de ativos destes grupos, pode-
se, entdo, avancar na compreensao acerca dos fatores-chave que 0s separavam e, portanto,
surgiram as pistas iniciais sobre quais ativos poderiam ser considerados cruciais ou muito
importantes para impulsar o fendmeno do desligamento voluntario e, no limite, de sua
interpretacdo, para a saida da pobreza.

O resultado destas analises comparativas entre os portfolios de ativos entre 0s grupos
de familias gerou um subconjunto de variaveis no qual pdde-se observar importantes
diferencas e, portanto, que mereceu a atengdo nesta etapa da investigacdo. As tabelas 7 e 8

demonstram os principais resultados encontrados’?:

™ A identificacdo das familias se deu pela anélise da Folha de Pagamentos, SIBEN. A chave de identificacdo
utilizada para encontrar a correspondéncia entre as duas bases de dados (Cadastro Unico e SIBEN), foi o
campo “COD_FAM”.
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Tabela 8 — Variaveis com maior discrepancia entre os grupos de familias, a partir da
analise do Cadastro Unico (variaveis descritivas):

Grupo Variavel Valor médio

Cadastro Unico (sem PBF) Valor renda média 462.64
PBF familiar total 234 47
Desligamento Voluntario 372.52
Cadastro Unico (sem PBF) Despesa com aluguel 51.50
PBF 37.78
Desligamento Voluntério 9.96
Cadastro Unico (sem PBF) % de pessoas com 0.04
PBF menos de 2 anos de 0.05
Desligamento Voluntario idade 0.01
Cadastro Unico (sem PBF) % de pessoas entre 3 e 0.07
PBF 6 anos de idade 0.10
Desligamento Voluntario 0.03
Cadastro Unico (sem PBF) % de pessoas entre 7 e 0.13
PBF 13 anos de idade 0.18
Desligamento Voluntario 0.10
Cadastro Unico (sem PBF) % de pessoas entre 14 0.08
PBF e 17 anos de idade 0.10
Desligamento Voluntério 0.12
Cadastro Unico (sem PBF) % de pessoas entre 18 0.60
PBF e 64 anos de idade 0.55
Desligamento Voluntario 0.69
Cadastro Unico (sem PBF) % de pessoas acima 0.08
PBF de 65 anos de idade 0.01
Desligamento Voluntario 0.06
Cadastro Unico (sem PBF) Quantidade de pessoas 0.17
PBF abaixo de 3 anos sem 0.24
Desligamento Voluntario escola 0.07
Cadastro Unico (sem PBF) Quantidade de pessoas 0.12
PBF entre 4 e 14 anos sem 0.15
Desligamento Voluntério escola 0.04
Cadastro Unico (sem PBF) Quantidade de pessoa 0.27
PBF abaixo de 18 anos sem

0.26

escola

Desligamento Voluntario 0.13
Cadastro Unico (sem PBF) % de renda de oriundo 0.18
PBF de aposentadoria 0.05
Desligamento Voluntario 0.29
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Continuacao Tabela 8 —

Grupo Variavel Valor médio
Cadastro Unico (sem PBF) % de renda oriundo de 0.06
PBF pensédo alimenticia 0.08
Desligamento Voluntério 0.03
Cadastro Unico (sem PBF) Idade do Responsavel 41.92
PBF Familiar 37.45
Desligamento Voluntario 47.62
Cadastro Unico (sem PBF) Anos de estudo do 6.02
PBF Responsavel Familiar 6.07
Desligamento Voluntario 3.55
Cadastro Unico (sem PBF) Valor  remuneracio 175.24
PBF emprego Responsavel 117.74
Desligamento Voluntario Familiar 72.65
Cadastro Unico (sem PBF) % renda Responsavel 0.66
PBF Familiar na renda total 0.66
Desligamento Voluntério da familia 0.53

Fonte: Cadastro Unico de Programas Sociais. Elaboragio propria. Notas: Data de setembro de 2015.
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Tabela 9 — Variaveis com maior discrepancia entre os grupos de familias, a partir da
analise do Cadastro Unico (variaveis categdricas)

REGIAO DV PBF CADUNICO
Norte 0.3% 12.1% 10.3%
Nordeste 86.3% 49.8% 41.9%
Sudoeste 8.4% 25.9% 30.2%
Sul 3.6% 6.9% 10.3%
Centro-Oeste 1.4% 5.3% 7.3%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
cod_local_domic_fam DV PBF CADUNICO
Urbanas 43.2% 73.2% 78.1%
Rurais 56.8% 26.8% 21.9%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
cod_especie_domic_fam DV PBF CADUNICO
Particular Permanente 98.6% 96.1% 96.1%
Particular improvisado 1.4% 3.5% 3.4%
Coletivo 0.1% 0.4% 0.5%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
cod_material_piso_fam DV PBF CADUNICO
Terra 14.8% 9.2% 12.0%
Cimento 68.5% 52.2% 43.0%
Madeira aproveitada 0.4% 1.8% 1.7%
Madeira aparelhada 0.6% 4.0% 4.0%
Ceramica, lajota ou pedra 15.0% 32.2% 38.7%
Carpete 0.0% 0.1% 0.1%
Outro Material 0.7% 0.7% 0.7%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
cod_material_domic_fam DV PBF CADUNICO
Alvenaria/tijolo com
revestimento 75.3% 66.0% 70.4%
Alvenaria/tijolo sem
revestimento 11.0% 16.8% 13.9%
Madeira aparelhada 1.1% 7.6% 7.4%
Taipa revestida 3.6% 2.0% 1.5%
Taipa néo revestida 2.0% 2.5% 1.8%
Madeira aproveitada 0.3% 2.0% 1.7%
Palha 0.0% 0.2% 0.1%
Outro Material 6.7% 2.9% 3.3%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
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Continuacao da Tabela 9

REGIAO DV PBF CADUNICO
cod_agua_canalizada_fam DV PBF CADUNICO
Sim

63.7% 80.4% 84.5%
N&o

36.3% 19.6% 15.5%
Total

100.0% 100.0% 100.0%
cod_banheiro_domic_fam DV PBF CADUNICO
Sim 79.0% 89.6% 92.2%
Né&o 21.0% 10.4% 7.8%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
cod_escoa_sanitario_domic_fam DV PBF CADUNICO
Rede coletora de esgoto ou
pluvial 19.4% 42.7% 48.0%
Fossa septica 20.7% 16.3% 15.8%
Fossa rudimentar 52.5% 35.8% 31.6%
Vala a céu aberto 5.9% 3.2% 2.9%
Direto para um rio, lago ou mar 0.2% 1.1% 1.0%
Outra forma 1.3% 0.9% 0.7%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
arranjo_familiar DV PBF CADUNICO
Casal com filhos 47.2% 32.6% 28.7%
Casal sem filhos 11.1% 3.4% 7.5%
Composta 0.3% 0.2% 0.3%
Estendida 9.9% 9.5% 9.7%
Monoparentais 21.5% 46.7% 36.5%
Pessoa sem parentesco 0.3% 0.1% 0.2%
Sem RF 1.6% 0.0% 1.6%
Unipessoal 8.0% 7.5% 15.6%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
renda_pcap_fx DV PBF CADUNICO
Renda zero 0.6% 0.1% 0.8%
Renda pc até R$ 77,00 61.0% 70.6% 45.8%
Renda pc de R$ 77,01 ate R$
154,00 10.2% 19.7% 15.5%
Renda pc de R$ 154,01 até R$
394,00 19.8% 9.6% 22.6%
Renda pc acima de R$ 394,00 8.3% 0.0% 15.3%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
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Continuacéo da Tabela 9

REGIAO DV PBF CADUNICO
cod_sabe_ler_escrever RF DV PBF CADUNICO
Sim 76.5% 89.9% 88.4%
Né&o 23.5% 10.1% 11.6%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
grau_instrucdo RF DV PBF CADUNICO
Sem instrucao 25.6% 11.1% 12.9%
Fundamental incompleto 59.3% 48.6% 46.1%
Fundamental completo 5.1% 10.5% 9.6%
Médio incompleto 2.3% 9.1% 8.1%
Médio completo 7.2% 20.1% 21.6%
Superior incompleto ou mais 0.5% 0.6% 1.6%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
cod_principal_trab_RF DV PBF CADUNICO
Trab. por conta propria (bico,
autdbnomo) 26.3% 61.3% 52.0%
Trab. temporario em area rural 37.9% 16.3% 11.9%
Emp. sem carteira de trabalho
assinada 5.2% 3.8% 5.1%
Emp. com carteira de trabalho
assinada 6.0% 8.6% 19.6%
Trab. doméstico sem cart. de trab.
assinada 2.9% 4.4% 3.7%
Trab. doméstico com cart. de trab.
assinada 0.4% 0.8% 1.3%
Trabalhador ndo-remunerado 16.7% 3.8% 2.8%
Militar ou servidor publico 4.5% 1.0% 3.3%
Empregador 0.0% 0.0% 0.0%
Estagiario 0.0% 0.1% 0.2%
Aprendiz 0.0% 0.0% 0.0%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fonte: Elaborag&o propria a partir dos dados do Cadastro Unico, data de setembro de 2015.
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6.2  Breve andlise comparativa entre os portfolios dos distintos grupos: principais
achados

Esta secdo busca destacar os principais achados ou aspectos que foram considerados
de maior relevancia investigativa nesta etapa do trabalho, obtidos a partir dos resultados
encontrados na comparagdo entre os trés grupos de familias a partir do portfolio de
variaveis selecionado.

Esta etapa do trabalho foi crucial para identificar aqueles aspectos (varidveis) que
apresentavam diferencas significativas entre os grupos de familias, como mencionado
anteriormente. Esta parte do estudo constituiu uma etapa intermediéria para que o estudo
avancasse para uma analise mais profunda sobre o universo das familias que solicitaram o
desligamento do PBF de maneira voluntaria, objeto principal desta tese. Assim, esta fase
possibilitou identificar o foco de anélise (ou as variaveis de relevancia) para a etapa
posterior do estudo, quando finalmente sera dedicado um exame mais acurado do conjunto
destas variaveis no grupo de familias com desligamento voluntario, como se vera na se¢do
6.5.

No entanto, este grande painel obtido nesta etapa merece alguns comentarios, no
nosso entendimento, ainda que sem a pretensdo de realizar uma anélise exaustiva e
completa do mesmo.

Para organizar esta andlise, as variaveis estdo ordenadas por grandes blocos, sobre os
quais se fardo comentarios gerais, que tém a intencdo apenas de colocar em tela 0s
principais achados e de provocar algumas reflexdes.

Antes de se iniciar as analises, é importante frisar que, as familias registradas no
Cadastro Unico (todas, PBF ou n3o, DV ou ndo) teriam, em tese, um perfil
socioeconémico assemelhado, dado que o Cadastro Unico visa identificar e manter
registros atualizados de uma parcela mais pobre da populacéo. No entanto, € reconhecida a
existéncia de um certo nivel de heterogeneidade entre os perfis das familias, especialmente
aquelas que tém registro no Cadastro Unico, mas ndo séo beneficiarias do PBF. Ou seja, ha
uma parte das familias que sdo elegiveis para outros programas sociais e ndo para o PBF, o
que poderia ser inferido que, potencialmente, teriam um perfil diferenciado das demais

familias PBF e DV. Feitas estas ressalvas, entende-se que, apesar de se contar com estas
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potenciais variagdes de perfil, a grande maioria destas familias possui grande similitude de
perfil, o que validaria as comparag0es entre os distintos grupos.

Analisando as variaveis que descrevem a regido brasileira e a area de residéncia
destas familias, encontraram-se resultados bem elucidativos. Viu-se que vive na regido
nordeste, 41,9 % das familias que estdo registradas no Cadastro Unico, quase 50%
daquelas beneficiarias do PBF e 86,3% das familias que solicitaram DV, corroborando as
analises realizadas no capitulo anterior. No entanto, é importante salientar que comparando
com as demais regides do Brasil, a regido nordeste apresenta quase o dobro do percentual
de familias DV se comparado ao percentual de familias PBF. Ou seja, a regido nordeste
realiza quase 90% dos DV, enquanto conta com 50% do publico PBF.

Quanto a area de residéncia (urbana e rural) foi também surpreendente encontrar que
56,8% das familias DV vivem em areas rurais, comparados com os 26,8% das familias
PBF e 21,9% das familias Cadastro Unico. Este resultado revela que mais da metade das
familias que pediram desligamento voluntério vive em zonas rurais. Esta constatacéo
merece uma exploracgéo, por parte dos gestores publicos, sobretudo aqueles relacionados as
politicas de transferéncia de renda e de apoio as familias rurais. E interessante contrastar
este achado com diversos trabalhos que tém se dedicado a estudar a pobreza no meio rural
(HULME, 2003; BEBBINGTON, 1999; CHAMBERS, 2013; FRANK, 1999), os quais
ttm colocado énfase na uma maior severidade e cronicidade da pobreza rural.
Argumentam, sobretudo, sobre as dificuldades encontradas no meio rural para os pobres,
dado que sdo “invisiveis” as politicas publicas, principalmente pela dificuldade de entregar
servicos em localidades de dificil acesso, de grande dispersdo da populagdo e
consequentemente, pela infraescala que representam, muitas vezes, para 0S Servicos
publicos. Enfim, h4 uma oportunidade importante para explorar este resultado, que,
aparentemente, desafia as evidencias e os postulados tedricos sobre a pobreza no meio
rural. 1sso porque também se assume na presente analise que a solicitacdo de DV ocorreu
por uma autopercepcdo da familia sobre seu rompimento com a condi¢do principal de
elegibilidade ao PBF (renda). No entanto, numa exploragdo mais profunda desta situacgéo,
poderiam ser encontradas outras explicaces e motivacoes para tal.

Quanto aos aspectos relacionados a moradia e ao acesso a servicos basicos, chama a
atencdo que as familias DV possuem menos acesso a servicos de agua canalizada (36,6%

ndo possuem, comparados com 19,6% das familias PBF e 15,5% das familias Cadastro
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Unico); menos acesso a rede coletora de esgoto ou pluvial (apenas 19,4% quando 42% das
familias PBF e 48% das Cadastro Unico possuem acesso); menos acesso a coleta de lixo
(44,5% das familias DV enterram ou queimam seu lixo, enquanto apenas 21,9% das PBF e
17,3% das familias Cadastro Unico o fazem); e quanto ao acesso a energia elétrica, 0s trés
grupos apresentam situacdo similar (89,5% das familias DV, 81,5% das familias PBF e
84% das familias do Cadastro Unico possuem acesso a energia com medidor proprio).
Estes resultados mostram que o portfolio de ativos das familias DV se mostra bastante
deficiente em relacdo ao acesso aos servigos publicos basicos, se comparado ao das
familias de perfil socioecondémico similar.

Esta constatagdo parece ter relagdo com a area (rural) em que predominantemente
moram as familias DV, de escassa ou nenhuma oferta destes servicos. Apesar de estarem
em desvantagem em relacdo aos outros dois grupos de familias, pode-se inferir que estas
variaveis ndo foram obstaculos para seguir sua trajetéria. No entanto, € salutar ressaltar que
0 acesso a estes servicos, especialmente dgua e esgotamento sanitario, representa um
direito humano e consta como um dos Objetivos do Milénio (Objetivo 7) e, portanto,
irrenunciaveis. O fato de ndo haver sido encontrada uma associacdo direta entre um maior
acesso a estes servicos e a potencial saida da pobreza, ndo significa, de nenhuma maneira,
que a universalidade do acesso aos mesmos ndo seja uma prioridade na agenda publica ou
que sua falta ndo ocasionou nenhuma limitacdo a estas familias. Ao contrario, pode-se
inferir que estas familias enfrentam e seguem enfrentando muitas dificuldades pela falta de
acesso a estes ativos basicos e que muitos riscos a sua salde e a seu bem-estar geral
derivam desta situacdo. O que esta em evidéncia, de fato, sdo as inUmeras adversidades que
encontram as familias mais pobres no pais e sua luta cotidiana para supera-las.

Quanto & composicao familiar, muitas similitudes foram encontradas nos trés grupos,
cabendo destacar apenas algumas diferencas mais significativas entre os mesmos. No que
concerne aos aspectos relativos as faixas etarias presentes nos nucleos familiares, é
interessante observar que as familias DV apresentam menos percentual, na sua
composicdo, de criangas e adolescentes (até 13 anos) que o grupo PBF e Cadastro Unico.
Por outro lado, possuem mais participacdo de adultos (18 a 64 anos). Uma composicéo
mais adulta do nacleo familiar ( e, portanto, menor razdo de dependéncia) pode explicar
suas maiores chances de impulsar uma trajetoria de saida do PBF, dado que a maior parte

dos adultos é capaz de obter renda do seu trabalho e, a0 mesmo tempo, ao contar com
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menos criangas pequenas, ha mais possibilidades de que, a0 menos um adulto ndo esteja
dedicado a seus cuidados em casa e, portanto, com mais tempo livre para o trabalho.

Também chama a atencdo o fato de o percentual de familias monoparentais DV ser
bem inferior aos outros grupos. Apenas 21% das familias DV sdo monoparentais,
comparados com 46,7% das PBF e 36,5% das familias Cadastro Unico. Este resultado
permite a interpretacdo de que, familias que compartilham a chefia do domicilio tém mais
vantagens para impulsionar trajetdrias de saida da pobreza. Isso também pode significar
que as familias monoparentais com maior vulnerabilidade, devem contar com um olhar
especial das politicas publicas, especialmente daquelas diretamente envolvidas nos
programas de transferéncia de renda (assisténcia social, salde, educacdo, geracdo de
trabalho e renda, entre outras). Os resultados aqui encontrados apontam para uma
diferenciacdo de capacidades entre familias biparentais e monoparentais no enfrentamento
da pobreza. Em vista disso, o desenho das politicas enderecadas as familias em situacédo de
pobreza deveriam tomar em conta estas questfes e, portanto, oferecer apoios especificos
para este grupo.

Quanto aos aspectos relativos ao trabalho e renda, cumpre comentar as principais
diferengas encontradas nos trés grupos de familias. O percentual de pessoas acima de 14
anos que trabalha é menor no grupo de familias DV (29% comparados com 38% familias
PBF e 36% Cadastro Unico); no entanto, entende-se que esta diferenca pode ser explicada
pelo fato de que o grupo de familias DV aufere mais renda oriunda de aposentadorias
(29%, enquanto que nos grupos PBF e Cadastro Unico este percentual é de 5% e 18%,
respectivamente). Também cabe ressaltar que o Responsavel Familiar (RF) nas familias
DV tem baixa participacdo na renda total familiar, se comparado aos dois outros grupos.
Ou seja, o RF das familias DV receberam uma renda anual que corresponde a metade
daquela recebida pelos RF das familias PBF e quase um terco da renda dos RF das familias
Cadastro Unico. A interpretacdo destes dados sugere que o RF, nas familias DV, ndo
possui o papel de alavancar a renda da familia, pois provavelmente outros membros o
compensam; no entanto, numa investigagdo mais profunda, poder-se-ia encontrar que
outras contribuicGes realiza o RF no seu nacleo familiar e o seu papel, que pode ser chave,
apesar de ndo aparecer, segundo os dados, como provedor principal da familia, no quesito

renda.
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Ainda sobre os Responsaveis Familiares, € importante salientar algumas diferengas
encontradas no perfil dos mesmos, entre os trés grupos. Os RFs das familias DV tém
menos escolaridade (em média 3,55 anos de estudo) que as familias PBF (média de 6,07
anos de estudos) e que as familias Cadastro Unico (média de 6,02 anos de estudo).
Também apresentam maior idade, em média (47,62 anos) comparada com a media da
idade daqueles pertencentes as familias PBF (37,45 anos) e as familias Cadastro Unico,
com média de 41,92 anos. O que se sugere a partir destas informacdes € que a escolaridade
do RF nédo foi um fator-chave para que a familia pudesse sair do PBF. Articulando estes
resultados com os anteriores, surgem algumas pistas de que os RFs das familias DVs, com
baixa escolaridade, recebem remuneragfes de menor monta que os demais grupos, oriunda
do trabalho, mas esta situacdo ndo parece ser uma desvantagem para a familia,
considerando sua renuncia ao beneficio do PBF.

Acredita-se que estas reflexdes, ainda que limitadas e carentes de uma investigacéao e
exploracdo mais profunda quanto aos aspectos levantados, sdo importantes; isso porque
trazem a luz alguns pontos deste enorme painel de dados obtidos pela comparacdo entre 0s
trés grupos de familias, a partir de um conjunto de variaveis disponivel no Cadastro Unico
de Programas Sociais.

Entende-se que um maior aprofundamento dos temas aqui mencionados poderia ser
objeto de outra (s) interessante (s) pesquisa (s) futura (s). No entanto, o painel de dados
serviu, como comentado anteriormente, como uma etapa importante do processo
investigativo desta tese e ndo como finalidade do estudo.

A partir destes achados e, portanto, das pistas dos possiveis fatores-chave para o
desligamento voluntario, as variaveis foram refinadas, até se chegar a um subconjunto de
variaveis; estas foram utilizadas para se proceder as interpretagdes da proxima etapa, que

corresponde a analise de “clusters” ou de agrupamento, que sera detalhada a seguir.

6.3  Aplicagédo da Analise de Cluster

Com o objetivo de identificar perfis especificos dentro das familias desligadas
voluntariamente do PBF e, portanto, de aprofundar o conhecimento sobre os fatores-chave
do seu desligamento, foi realizada a andlise de cluster, a partir de subconjunto de variaveis

do Cadastro Unico, com o publico de desligamento voluntéario do PBF (todas as familias
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desligadas entre novembro de 2011 a dezembro de 2014, tendo como base informacional a
folha de pagamento do beneficio PBF).

As variaveis de interesse selecionadas (subconjunto) para a construcdo dos clusters
foram as seguintes:

e Renda familiar total

e Quantidade de membros na Familia

e |dade do RF

e Anos de estudo do RF

e Valor de remuneracdo do RF

e Caracteristicas do local onde esta situado o domicilio (rural ou urbano)

e Existéncia de agua encanada no domicilio

e Existéncia de banheiro ou sanitario (sim ou nédo)

e Forma de escoamento sanitario (rede coletora de esgoto/pluvial ou fossa séptica ou
outros)

e Forma de coleta do lixo (coletado diretamente/indiretamente ou outros)

e Tipo de iluminacéo (elétrica ou outros)

Primeiramente, as variaveis categoricas foram transformadas em dummies (valores
zero ou um) para o calculo das distancias. Ja as variaveis continuas foram normalizadas
(média zero e variancia 1) e seus valores discrepantes foram tratados com os valores do
percentil 99 da dispersdo de cada variavel.

Através da andlise de cluster, pela técnica de k-means e distancia euclidiana, foram
criados cinco clusters com as seguintes distribuicdes:

Tabela 10 — Distribuicao dos clusters

Cluster Frequéncia %

1 26.739 24%

2 20.889 19%

3 6.626 6%

4 34.238 31%

5 22496 20%

Total 110.988 100%
Missing 4974
Total Geral 115.962
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informac&o em pelo menos uma das 11 varidveis utilizadas para a construgéo dos clusters.

Os valores faltantes (missings) na classificacdo dos clusters se devem pela falta de

As descritivas das variaveis utilizadas na construcdo dos clusters e das varidveis

complementares selecionadas, ou seja, variaveis importantes que distinguem os clusters,

podem ser encontradas nas tabelas 2 e 3, sendo a Tabela 6.2 de variaveis continuas e a

Tabela 11 de variéveis categdricas.

Tabela 11 — Médias das variaveis continuas utilizadas para a construcao dos clusters
e variaveis complementares por cluster

. \ Cluster
Tipo Descri¢ao 1 2 3 A Total
@ Idade do RF 41 39 45 49 61 48
E » Quantidade de pessoas na familia 5,4 3,5 3,7 2,6 29 3,6
lg % Anos de estudo do RF 2,5 8,2 6,7 2,1 19 36
‘é O Renda familiar mensal total 241,00/ 228,94 749,558| 108,95 963,00/ 374,70
S Remuneragdo de emprego do RF 30,21 42,42| 660,02 40,14 568/ 68,20
R Renda familiar per capita mensal 4554| 68,56/ 237,05/ 46,53 389,59/ 131,35
% Percentual de criangas entre 0 a 2 anos na familia 21%  22%  1,0%  05%  02% 12%
% Percentual de criangas entre 3 a 6 anos na familia 47%  A45%  25%  12%| 05% @ 2,6%
% Percentual de pessoas que ndo frequenta/frequentou escola na familia 13,9%  8,0%  85% 195% 27,1% 16,9%
é Percentual de pessoas acima de 14 anos que trabalham na familia 274% 325%| 47.8% 365% 141% 29,7%
° Percentual de renda de aposentadoria em relagdo a renda total 15,1% 10,1%  50%  50% 912% 28,3%
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Tabela 12 — Frequéncias das variaveis categodricas utilizadas para a construcéo dos
clusters e variaveis complementares por cluster

. . X Cluster |
Tipo Descri¢do Categoria a 2 3 4 5 Total
o Rurais 72,1%| 41,6% 36,7% 58,2% 60,0% 57,5%
tocal do domicilio Urbanas 27,9% 584% 633% 418% 40,0% 42,5%
. Néo 47,8% 19,7% 19,0%| 39,0%| 37,0% 35,9%
" Agua canalizada .
5 Sim 52,2%| 80,3% 81,0% 61,0% 63,0% 64,1%
3 Nao 29,7% 8,9% 7,8%| 232%| 204% 20,6%
o Possui banheiro "
3 Sim 70,3%| 91,1%, 92,2%  76,8%  79,6% 79,4%
E e Outros 76,6%| 56,0% 53,3% 68,4% 68,9% 67,2%
;:s; Escoamento sanitdrio Rede coletora de esgoto/pluvial ou fossa séptica | 3 400 4409 467%| 316% 31,1% 32,8%
§ Outros 70,2%| 339% 31,8% 56,6% 57,8% 54,4%
O Destinodo lixo . " A
E coletado diretamente ou indiretamente 29,8% 66,1%| 68,2%| 43,4%| 422% 45,6%
i . Outros 5,1% 2,2% 1,7% 5,9% 5,1% 4,6%
luminacgo Elétrica 94,9% 97,8% 983%| 941%| 949% 95.4%
Norte 0,3% 0,3% 0,5% 0,4% 0,3% 0,3%
Nordeste 89,1%| 87,8% 73,1% 87,3% 86,3% 86,8%
Regido Sudoeste 8,3% 6,0% 10,3% 79% 10,1% 8,2%
Sul 1,8% 4,3%| 10,7% 3,3% 2,2% 3,4%
Centro-Oeste 0,5% 1,5% 5,4% 1,2% 1,2% 1,3%
Casal comfilhos 746%| 52,1% 50,8%  33,8% 36,0% 48,5%
Casal sem filhos 0,0% 4,5% 6,0% 17,7% 23,5%| 11,4%
Composta 0,3% 0,3% 0,3% 0,2% 0,3% 0,3%
Arranjo Familiar Estendida 11,3% 8,8% 11,0% 7,3% 14,0% 10,1%
Monoparentais 13,7% 30,6% 27,6%| 26,1% 154% 21,9%
Pessoa sem parentesco 0,1% 0,2% 0,2% 0,4% 0,5% 0,3%
Unipessoal 0,0% 3,5% 39% 14,4% 10,3% 7,4%
Familia recebeu aposentadoria, Nao 86,5% 90,9%| 915% 96,0%  57% 74,2%
aposentadoria rural, pensdo ou BPC  Sim 13,5% 9,1% 8,5% 4,0% 94,3% 25,8%
Renda pc até RS 77,00 80,1%| 74,9%| 13,5% 86,6% 0,5%| 61,0%
) . Renda pc de R$ 77,01 até R$ 154,00 13,4% 11,3% 22,0% 8,2% 5,.8% 10,4%
Faixa derenda per capita Renda pc de R$ 154,01 até R$ 394,00 6,5% 13,1%| 50,3% 4,7% 582% 20,3%
Renda pc acima de R$ 394,00 0,0% 0,7%| 14,2% 0,5%| 354% 8,3%
Sim 76,3%| 100,0%, 93,3% 69,9% 60,8% 76,7%
RF sabe ler e escrever ~
Nao 23,7% 0,0% 6,7% 30,1% 39,2%| 23,3%
Sem instrugdo 25,8% 0,0% 7,5% 32,5% 42,4% 25,3%
Fundamental incompleto 73,1%| 38,7%  45,8% 65,7%| 54,6% 59,0%
Fundamental completo 0,7%| 21,1% 9,9% 0,3% 1,3% 5,1%
Grau deinstrugdo do RF P
9 Médio incompleto 0,1% 10,1% 4,7% 0,0% 0,3% 2,3%
g Médio completo 0,0%  29,1% 26,6% 0,0% 0,5% 7,2%
E Superior incompleto ou mais 0,0% 1,0% 4,4% 0,0% 0,0% 0,5%
%— Néo 66,1% 66,5% 6,5% 61,5% 89,2%| 659%
§ RFtrabalha Sim 33,9%| 335% 935% 385% 108% 341%
o ,9% ,5% 2% ,5% ,8% )
Trab. por conta prépria (bico, auténomo) 21,9% 40,0%| 12,5% 30,4% 14,4%| 26,2%
Trab. tempordrio em area rural 48,9%| 35,3% 4,2%| 48,0%| 34,6% 37,8%
Emp. sem carteira de trabalho assinada 1,7% 55% 18,7% 1,8% 1,4% 5,2%
Emp. com carteira de trabalho assinada 0,4% 1,2%| 33,6% 0,5% 0,5% 6,0%
Trab. doméstico sem cart. de trab. assinada 1,8% 5,0% 2,3% 3,2% 0,9% 2,9%
Fungdo principal do trabalho doRF  Trab. doméstico com cart. de trab. assinada 0,1% 0,1% 2,3% 0,0% 0,1% 0,4%
Trabalhador ndo-remunerado 25,0% 12,4% 0,2%| 158%| 47,7%| 16,9%
Militar ou servidor publico 0,2% 0,5% 26,1% 0,2% 0,3% 4,5%
Empregador 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Estagiario 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Aprendiz 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
RF teve trabalho remunerado em Sim 26,6% 31,2% 96,3% 33,7% 56% 29,6%
algum periodo dos Ultimos 12 meses  N&do 72,0% 67,0% 0,0%| 58,8%| 846% 65.2%
Possui pessoas de0 a 7 anos na Ndo 63,0% 72,7% 82,9% 93,8% 96,8% 82,4%
familia Sim 37,0%| 27,3% 17,1% 6,2% 3,2% 17,6%
Possui pessoas de7 a 13 anos na Nao 32,9%| 56,3% 649% 84,8% 913% 67,1%
familia Sim 67,1%| 43,7%| 35,1%| 15,2% 8,7%| 32,9%
Possui pessoas de 14 a 17 anos na N30 26,7% 515% 54,4%| 77,0% 849% 60,3%
familia Sim 73,3%| 48,5% 45,6% 23,0% 15,1% 39,7%
Possui pessoas acima de 65 anos na Nado 97,9%| 98,8% 96,7% 97,5% 70,2% 92,3%
familia (exceto RF) Sim 2,1% 1,2% 3,3% 2,5% 29,8% 7,7%
Possui pessoas acima de 14 anos que Nao 28,5% 33,8% 59% 37,6% 70,7%| 39,5%
trabalham Sim 71,5%| 66,2% 94,1%  62,4% 29,3% 60,5%
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6.4 Os tipos de clusters encontrados nas analises

Como foi explicado anteriormente, ao obter os clusters a partir de um conjunto
limitado de variaveis (ou variaveis de construcdo dos clusters), outras variaveis de
interesse foram agregadas (categoricas e descritivas), com o intuito de expandir a
capacidade de anélise e possibilitar um exame mais profundo do comportamento destas
variaveis, dentro de cada cluster.

A proporcdo de cada tipo de agrupamento de familias dentro do universo pesquisado
pode ser observada no grafico 13, a seguir:

Gréfico 13 — Tipos de clusters e sua proporc¢édo — Familias DV

Tipos de familias - DV

mTipol mTipo2 Tipo3 ®Tipo4 mTipo5

Fonte: Cadastro Unico de Programas Sociais Familias (set/2015) e Folha de pagamento SIBEN (dez/2014).

Dessa maneira, 0s cinco clusters encontrados foram nomeados para reforcar sua
identidade e seus tracos proprios e também para marcar as diferencas entre eles, a partir de
suas caracteristicas mais determinantes. A seguir, serdo descritos cada tipo encontrado.
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6.4.1 Cluster 1- Familias rurais multigeracionais

Este tipo de familia corresponde a quase um quarto do universo das familias DV
(24%) e se caracterizam por ser predominantemente rural (72%), com um nucleo familiar
numeroso (em média 5,4 pessoas), cuja composi¢cdo mostra uma diversidade de geracoes
no seu interior. Quase 40% destas familias contam com criancas de 0 a 7 anos de idade,
67% com criancas de 8 a 13 anos de idade e 73% com adolescentes de 14 a 17 anos de
idade. S&o, maiormente, chefiadas por um casal (75%), sendo que as familias
monoparentais representam apenas 13% neste grupo. O RF tem idade média de 41 anos.

Este cluster se caracteriza, ademais, pela precéria renda familiar (abaixo dos R$77,00
per capita mensais) e, portanto, considerados, segundo as linhas de pobreza estabelecidas
pelo Ministério do Desenvolvimento Social, extremamente pobres. Um traco bem
marcante deste tipo de familia refere-se a escolaridade do Responsavel Familiar. Cerca de
100% dos RFs obtiveram, no maximo, o ensino fundamental incompleto e quase 26% néo
possui nenhuma instrucéo.

Quanto as atividades laborais do RF, estes mostram baixa ou precaria insercdo no
mercado de trabalho. Cerca de 66% deles declaram ndo trabalhar regularmente, metade
(48,9%) realiza trabalhos temporarios no campo e 22% trabalha por conta prépria (bico,
autbnomo) e 25 % realiza trabalho ndo remunerado, provavelmente em casa. A

porcentagem daqueles que possuem emprego (com ou sem carteira assinada) é quase zero.

6.4.2 Cluster 2 — Familias urbanas conectadas

Este agrupamento de familias corresponde a 19% das familias DV e se caracteriza
por ser um tipo predominantemente urbano (cerca de 60%), com uma média de 3,5 pessoas
e contam, em sua composicdo, com 27% de criancas de 0 a 6 anos de idade, com cerca de
40% de criancas de 7 a 13 anos (43%) e aproximadamente 50% de adolescentes de 14 a 17
anos. Mais da metade apresenta arranjo familiar tipo casal com filhos (52,1%), no entanto
é neste tipo de familia que se encontra o maior percentual de familias monoparentais
(31%). Tambem se destaca por contar com 0s RFs mais jovens, que possuem, em média,

39 anos.
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De maneira assemelhada ao Cluster 1, a maioria destas familias (73%) apresentam
baixa renda (inferior a R$77,00 per capita mensais) e, portanto, abaixo da linha da pobreza
extrema. O RF tem precaria insercdo laboral (66% declara ndo trabalhar regularmente) e
quando exerce alguma atividade, na maioria das vezes (40%) se refere a trabalho por conta
propria e trabalho temporério em zona rural (35%). Sobre este Gltimo aspecto, sugere-se
que, apesar de serem predominantemente urbanas, residem em &reas proximas a zona rural,
que as possibilitam, durante o periodo de alta demanda de trabalho no campo, de serem
contratadas por um curto periodo de tempo.

Apesar de contarem com baixa renda e precéria insercao laboral, as familias deste
cluster possuem uma particularidade em relacdo ao acesso aos servigos publicos. Este
grupo possui elevados percentuais de acesso a dgua canalizada (80,3%), rede coletora de
esgoto (44%), coleta de lixo (66,1%), superiores aos dos demais clusters. Por esta maior
interacdo com a oferta pablica de servicos e por obterem renda, maiormente de trabalho
autbnomo, o que sugere uma capacidade de articular e mobilizar recursos do seu entorno,
estas familias foram denominadas de “conectadas”.

Também é importante salientar que, apesar da baixa renda, 100% dos seus RFs
sabem ler e escrever, sendo que 38% possuem ensino fundamental incompleto e 30%

ensino médio completo, sendo este, portanto, um ponto de destaque para este agrupamento.

6.4.3 Familias de alta inserc¢éo laboral

Este grupo representa apenas 6% das familias DV e se distingue, substancialmente,
dos demais clusters encontrados, em relagdo a robustez e composicdo do seu portfolio de
ativos. S&o familias predominantemente urbanas (63,3%), de tamanho médio (3,7 pessoas
compdem, em média o nacleo familiar) e um pouco mais da metade (50,8%) apresenta
arranjo familiar do tipo “casal com filhos” e quase 30% destas familias s&o monoparentais.
A maioria destas familias ndo tém criancas de 0 a 6 anos (73%), porém, mais da metade
(56,3%) tém criancas de 7 a 13 anos de idade e metade contam com membros entre 13 e 17
anos de idade. O nucleo familiar é composto, maiormente, por adultos (71%), seguido de
adolescentes entre 14 e 17 anos (14%) e criangas entre 7 a 13 anos (10%). A idade média

do Responsavel Familiar é de 45 anos.
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Metade das familias (50,2%) deste grupo apresenta uma renda per capita mensal
entre R$ 154,00 e R$ 394,00, muito superior a dos demais clusters. E denominada familia
de alta insercdo laboral porque difere, significativamente, neste quesito, dos demais
agrupamentos. Cerca de 93,5% dos RF trabalha regularmente e a qualidade dos vinculos
laborais é bastante diferenciada em relacdo ao universo pesquisado. Este foi o Unico cluster
que apresentou taxas relevantes de emprego formal dos RFs. Cerca de 30% deles tém
emprego com carteira assinada, 26,1% sdo empregados publicos ou militares e 19% possui
emprego sem carteira assinada. Ou seja, quase a totalidade dos RFs tem um vinculo de
trabalho solido, com renda permanente e, ao contrario dos demais clusters, sdo baixos os
percentuais daqueles que trabalham por conta propria (12,5%) ou fazem “bicos” em zonas
rurais (apenas 4,2%). Ademais, 94% dos membros familiares, com idade acima de 14 anos,
trabalham, taxa bem superior aos demais agrupamentos.

A escolaridade dos RFs neste cluster também se diferencia dos demais. Cerca de
46% dos RFs tém o fundamental incompleto e aproximadamente 30% tém ensino médio
completo. Estas caracteristicas sao similares aquelas encontradas para os RFs do cluster 2;
no entanto, quase 5% dos RFs das familias deste cluster tém ensino superior completo,
enquanto os demais clusters apresentam grau de escolaridade reportado como zero (ou
maximo 1%).

Estas familias também possuem um alto acesso a servicos publicos basicos,
ligeiramente inferior ao daquelas familias pertencentes ao cluster 2 (que possuem, em

geral, 0 melhor acesso a estes servicos, entre todos 0s grupos).

6.4.4 Familias rurais adultas

Este agrupamento de familias representa 31% do total das familias DV e se
caracteriza por serem predominantemente rurais (58%) e apresentarem um nucleo familiar
reduzido (media de 2,7 pessoas), composto maiormente de adultos (83%) e com baixa
participacao (7%) de criancas e adolescentes (0 a 13 anos). Cerca de 94% destas familias
ndo possuem criancas de 0 a 7 anos de idade, 85% né&o possuem criangas de 7 a 13 anos de
idade e cerca de 78% tampouco possuem, entre seus membros, adolescentes entre 14 e 17
anos de idade, (por esta razdo foram denominadas de familias adultas). A idade média dos

RFs, de 49 anos, € um pouco superior a dos clusters anteriores.
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Quanto ao arranjo familiar, neste agrupamento de familia prevalecem os casais com
filhos (34%), mas é elevado o percentual de familias monoparentais (26%). Este cluster
também apresenta uma particularidade quanto a este aspecto: possui 0 mais alto percentual
de casal sem filhos (17%) e familias unipessoais (14%) entre todos 0s grupos.

No tocante a escolaridade dos RFs, nota-se que apresentam também um baixo nivel,
dado que cerca de 30% deles ndo sabe ler e escrever e 32% ndo tém nenhuma instrugéo.
Aqueles que tiveram acesso a escola, alcancaram, no maximo, o ensino fundamental
incompleto (65%).

Cerca de 86% destas familias, de modo similar a outros clusters, apresentam renda
per capita mensal abaixo da linha da pobreza extrema (inferior a R$77,00) e 61% dos RFs
ndo trabalham regularmente. Quando o fazem, metade dos RFs se dedica aos trabalhos
temporarios na zona rural e 30% trabalham como autdbnomos ou fazendo “bicos”.

Quanto ao acesso a servicos publicos bésicos, por estarem em zona rural,
apresentam, para a maioria dos servicos, acesso similar ou ligeiramente superior ao cluster

1, também predominantemente rural.

6.4.5 Familias do tipo “ninho vazio”

Este cluster especial é composto por familias formadas, maiormente, por pessoas
mais adultas, j& que os RFs tém, em média, 61 anos e 92,1% dos seus membros sdo adultos
e dentre estes, 25% tém mais de 65 anos. Sdo nucleos familiares pequenos (em média 2,9
pessoas), predominantemente rurais (60%).

Quanto ao arranjo familiar, este cluster apresenta bastante heterogeneidade, sendo
que 36% sdo casais com filhos, 23% casais sem filhos, 15% familias monoparentais e 14%
familias estendidas (maior percentual entre os todos os clusters).

A renda per capita mensal deste grupo é significativamente diferente dos demais
grupos, ja que 58% das familias apresentam renda per capita mensal entre R$154,01 e
R$394,00) e cerca de 35% acima de R$394,00. A explicacdo para esta renda muito mais
elevada que os demais clusters, reside na sua origem. Diferentemente dos outros

agrupamentos, a maior parte da renda familiar advém de aposentadorias (92%), enquanto
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esta origem de renda possui baixissima representatividade na composi¢éo total da renda
familiar nos demais clusters.

A escolaridade dos seus RFs sdo a menor entre todos os grupos. Em torno de 40%
ndo sabem ler e escrever e 42% nao tém nenhuma instrucdo. Apenas 55% alcancaram, no
maximo, o ensino fundamental incompleto.

Como este grupo obtém renda especialmente de aposentadoria, cerca de 90% dos
RFs ndo trabalham e quando o fazem, em torno de 35% se dedica ao trabalho temporario
na zona rural e 10% a “bicos” ou servigos autonomos.

Em relacdo ao acesso a servigos publicos essenciais, este grupo se assemelha aos
demais clusters predominantemente rurais (1 e 4), com percentuais ligeiramente superiores

ao cluster 1, que apresenta, como comentado, 0 acesso mais restrito entre todos.

6.5 Resumo dos clusters

A seguir, 0 Quadro 8 resume os destaques das caracteristicas identificados para cada
cluster:

Quadro 8 — Destaques dos clusters

Cluster Destaques quanto as suas caracteristicas

v Média de 6 membros familiares;

Familias rurais multigeracionais v’ Predominantemente rurais (72%);

v" Responsavel familiar com baixa escolaridade
(fundamental incompleto) ou sem instrucéo
(99%);

v’ Baixa renda per capita (abaixo dos R$77,00 pc
mensais)

v’ Baixa insercdo do RF no mercado de trabalho

Familias urbanas conectadas v RF possui alta escolaridade comparada (média
de 8, 2 anos) — 100% sabe ler e escrever e 70%
tém entre o ensino fundamental incompleto e
médio completo;

v’ Predominantemente familias urbanas;

v’ Apesar de apresentarem baixa renda familiar
(até R$77,00 pc mensais) possuem condicdes de
acesso a servicos publicos acima da média
(4gua, energia, coleta de lixo e esgotamento
sanitario);

v" Quando o RF trabalha, 40% sao trabalhadores
por conta propria.
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Continuacao Quadro 8

Cluster

Destaques quanto as suas caracteristicas

Familias de alta insercéo laboral

v
v

v

AN

Predominantemente urbanas (63%);

93% dos RF sabe ler e escrever e 30% tém entre
0 ensino médio e superior;

93% dos RF trabalham e 33% com carteira
assinada, 26% s&o militares ou servidores
publicos;

Renda per capita mensal bem acima da média
dos demais grupos

94% dos membros acima de 14 anos trabalham
Bom acesso a servigos publicos (acima da
média dos demais clusters)

Familias rurais adultas

Predominantemente rurais (58%), poucos
membros (média de 2,6), 82% adulta e baixa
participacao de criancas (6%);

98% dos RF ndo possuem instrucéo ou apenas
ou apenas o ensino fundamental incompleto;
40% dos RF trabalham e maiormente em
trabalho rural temporario;

Baixa renda pc mensal (até R$77,00)

Familias do tipo “ninho vazio”

AN

AN

Predominantemente rural (60%);

RF tem idade média de 61 anos e 97% deles
ndo tém instrucdo ou possuem ensino
fundamental incompleto e 60% nao sabem ler
Ou escrever;

92% da renda vém de aposentadorias e
pensoes;

Renda pc acima da média (R$963 mensais);
Pouca participacdo de membros abaixo de 17
anos (7%), 70% acima de 65 anos

Elaboracdo prépria, a partir das andlises realizadas na sec¢éo 6.5
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CONSIDERACOES FINAIS

A trajetdria deste estudo permitiu aprofundar os conhecimentos acerca do fendmeno
do desligamento voluntario de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF),
sua distribuicdo no tempo e no espaco, a partir dos dados do Sistema de Beneficios ao
Cidaddo (SIBEC), referente a um periodo de nove anos. Esta enorme massa de dados,
desagregada ao nivel de municipio, possibilitou uma andlise rica e detalhada do evento. O
mapa do pais (Figura 5.1), obtido a partir desta organizacdo dos dados, revela uma
distribuicdo sem um padrdo definido, no entanto com pistas importantes sobre a
concentracdo ou escassez do evento em municipios e regides do pais, como, por exemplo:
0 baixo percentual relativo de desligamento nas principais capitais do Brasil (familias
desligadas em relacdo ao total de familias beneficiarias) e o alto percentual de
desligamento relativo presente na regido Nordeste.

Na segunda aproximacgdo ao universo do desligamento voluntario do PBF, a
dimensdo de analise passou a ser a das familias registradas no Cadastro Unico de
Programas Sociais, separadas em trés grandes grupos, a saber: i) familias ndo beneficiarias
do PBF i) familias beneficiarias do PBF e iii) familias DV, isto €, desligadas
voluntariamente do PBF. Nesta etapa foram encontradas as caracteristicas que marcavam
os portfolios de ativos destes grupos e, com elas, as primeiras pistas sobre 0s possiveis
fatores-chave que propulsionaram o desligamento voluntario das familias.

Conhecer mais profundamente os protagonistas do desligamento voluntario do
Programa Bolsa Familia constituiu o objetivo principal desta tese e foi 0 motor que
impulsionou cada etapa da pesquisa. O desligamento voluntario do Bolsa Familia, foi, no
ambito deste trabalho, interpretado, inicialmente, como uma autodeclaragdo de “saida da
pobreza” por parte das familias beneficiarias. Dessa forma, conhecer melhor as
caracteristicas destas familias e o que as distinguem das que permanecem beneficiarias, foi
0 propdsito central do estudo, com o intuito de desvendar o que de fato induziu essa esta
saida do PBF.

A partir dos resultados obtidos, esta se¢do final da tese reune reflexdes sobre
caracteristicas relevantes do portfolio de ativos das familias DV e suas implicagdes para a

agenda futura do PBF e das politicas sociais no pais.
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A Teoria AVEO, hipoétese central da pesquisa e o trabalho empirico

A ancoragem teorica desta tese se encontra na abordagem AVEO, a qual propde um
marco conceitual mais ampliado e mais dinamico para estudar a pobreza, que visa superar
as visdes puramente econémicas, rigidas, que tendem a subestimar a complexidade do
fendmeno e seus mecanismos de reproducdo. Neste sentido, o paradigma AVEO traz um
recurso cognitivo importante quando propde analisar a pobreza a partir da posse e do
manejo de ativos.

Neste eixo explicativo, descansa a hipoOtese central desta tese, segundo a qual,
familias com portfolios de ativos mais robustos teriam mais possiblidades de sair da
pobreza. A verificacdo desta hipdtese, a partir da analise dos dados empiricos das familias
do Cadastro Unico, especialmente daquelas que se desligaram voluntariamente do PBF,
possibilitou a verificacdo de que a hipdtese ndo se confirma em sua totalidade. Os achados
da pesquisa desenvolvida demostram uma realidade muito distante daquela que se
esperaria, seguindo os postulados tedricos em referéncia.

A revelacdo mais importante se encontra no surpreendente portfolio de ativos das
familias desligadas voluntariamente”. Se, a partir do marco analitico ofertado pela
abordagem AVEOQ, os ativos sdo 0s principais recursos com os quais os domicilios contam
para enfrentar as adversidades externas, a realidade mostrou-se um tanto distinta,
confirmando apenas parcialmente a hipdtese. A andlise de cluster possibilitou identificar
apenas um “tipo ideal” de familias, que cumpriria, na integra, a teoria. Este corresponderia
ao Tipo 3 (Familias de Alta Insercdo Laboral), que apresentam, de fato, um vigoroso
portfolio, com relativa alta escolaridade dos seus Responsaveis Familiares (RFs), bom
acesso a servicos de infraestrutura publica, baixa razdo de dependéncia demografica, alto
percentual de adultos trabalhando, entre outros. Os demais agrupamentos encontrados,
conforme detalhado no capitulo 6, apresentam sérios déficits no seu portfolio, sobretudo

aqueles relacionados a educacao e insercdo laboral dos seus RFs.

" E fato, pois, como mencionado anteriormente, que nem todos os ativos puderam ser observados neste
trabalho investigativo, pelas limitagdes que o meio de verificagdo (Cadastro Unico) ofereceu. Por exemplo,
ndo foi possivel observar os ativos relacionados ao capital social (relagdes intradomiciliares, relagfes com a
comunidade e com os principais agentes — governo, politicos, ONGs, entre outros) e as condi¢Ges de saude
do responsavel familiar e dos demais membros. Tampouco se pode contar com informagdes completas acerca
das estratégias de mobilizacdo dos ativos, por parte das familias. Estes aspectos somente podem ser
capturados a partir de metodologias de pesquisa que diferem substancialmente do escopo desta investigacéo.
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Adjacente a hipdtese central colocava-se uma segunda afirmacdo hipotética, por
meio da qual presumia-se que, efetivamente, aquelas familias que alcangaram o
desligamento espontaneo do PBF néo sofriam de uma condicéo severa de pobreza; ou seja,
ndo estariam entre 0s mais pobres ou destituidos de ativos, entre todos os beneficiarios do
PBF e, ai, se encontraria a chave do desligamento voluntario. Contudo, ao contrario do que
se supunha, os dados do Cadastro Unico mostraram que estas familias s&0, na sua maioria,
ainda bastante vulneraveis, em que pese a sua renuncia ao beneficio.

Na sua maioria (61%), as familias DV séo extremamente pobres, quando observados
critérios de renda e os parametros do Ministério do Desenvolvimento Social.
Complementarmente, a analise de outros ativos, mostra situagbes ainda mais
emblematicas, que foram selecionados para embasar as reflexdes a seguir.

O ativo educacdo e a insercao laboral dos Responsaveis Familiares das Familias DV

O ativo educacdo é amplamente defendido pela literatura do campo do
desenvolvimento” como um dos mais importantes fatores para o bem-estar dos individuos,
familias e comunidades; e seus efeitos, diretos e indiretos, vdo desde a capacidade de criar
e mobilizar outros ativos e o uso eficiente dos direitos cidaddos até um maior desempenho
no acesso ao crédito, no manejo de um pequeno negdcio, na maior probabilidade de contar
com um trabalho digno, entre muitos outros (KAZTMAN, 1999; MOSER, 1998, 2008). A
educacdo também é reconhecida como um fator criticamente importante para o
desenvolvimento e crescimento econdmico, bem como para a reducdo das desigualdades,
fato comprovado para o caso brasileiro (MENEZES-FILHO e VASCONCELLOS, 2007).

Assim sendo, o quadro encontrado sobre o ativo educacdo das familias DV
despertam algumas curiosidades. Estas familias se destacam por apresentarem o mais baixo
perfil de escolaridade entre seus Responsaveis Familiares: quase a metade dos anos de
estudo (3,55); mais que o dobro de percentual (25%) sem nenhuma instrucdo; e mais que o
dobro (23,5%) n&o sabe ler e escrever, comparados as demais familias do Cadastro Unico.
Sdo amplamente reconhecidas as evidéncias das taxas de retorno da educagdo formal,
associadas a uma melhor insercdo no mercado de trabalho e a melhores salarios.

Confirmando este postulado, foi verificada, em consequéncia disso, a precaria condicao

7 Sobre este aspecto, é importante salientar que o dado de renda disponivel é aquele referente & sua ultima
atualizacio no Cadastro Unico, captada até dezembro de 2014 (data de corte da base de dados da folha de
pagamento).

A literatura especializada se referencia, principalmente, nos trabalhos seminais de Becker(1962),
Schultz(1964) e Mincer (1968).
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laboral dos RFs das familias DVs: 66% ndo trabalha com regularidade e sua participacdo
na renda familiar € inferior aos demais grupos, aspectos ja mencionados no capitulo
anterior. O que foi averiguado, a partir destes dados, € que a escolaridade e renda do
Responsavel Familiar, parece nao ter sido a chave para a saida do Programa. As familias se
desligaram do PBF apesar da precéria situacao educacional e laboral dos RFs.

Os dados também sugerem que os demais membros da familia compensam a
participacdo do RF no sustento material da familia. Sobre esta situacdo é relevante

promover, no minimo, duas linhas de reflexdes.
A insercéo laboral de adolescentes e jovens

A primeira diz respeito a estratégia utilizada, por estas familias, de impulsionar a
entrada dos filhos no mercado trabalho (sobretudo os adolescentes), para compensar a
pouca capacidade do RF de auferir renda. Esta decisdo consiste em um recurso de curto
prazo, com ganhos decrescentes e negativos no futuro. Ao ingressar no mercado de
trabalho de maneira precoce, estes jovens muitas vezes interrompem sua trajetéria de
estudos, refor¢cando um ciclo de perpetuacdo de baixos salarios e de pobreza, mais adiante,
quando assumirem as chefias de suas proprias familias.

Em pesquisa realizada no final dos anos 1990, na regido metropolitana de
Montevidéu (realidade que pode ser extrapolada as regifes urbanas brasileiras), foi
revelado que, ja nessa época, para que um jovem, entre 20-30 anos pudesse obter renda
suficiente para manter uma familia reduzida (de trés pessoas) fora da pobreza, seria
necessario que tivesse, no minimo, 17 anos de estudo (KAZTMAN, 1999).

Ademais, pesquisas no ambito da transmissdo intergeracional de ativos também
revelam um quadro preocupante. Moser (1998) encontrou fortes correlacdes entre o baixo
nivel educacional dos pais e a precéria insercdo laboral dos seus filhos, ainda que estes
tivessem uma escolaridade maior que a de seus pais. Resultados similares foram
demonstrados em pesquisa realizada nos Estados Unidos (BEEGLEY, 2008), a qual
confirmou a alta probabilidade de que filhos de pais com baixo nivel educacional e de
salarios repitam a trajetoria dos pais. Rank (2008), por sua vez, explica que pais de baixa
escolaridade e renda sdo menos capazes de maximizar as oportunidades educacionais para

seus filhos, perpetuando um ciclo danoso.
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Assim, os filhos de pais com baixa escolaridade e com dificil inser¢do laboral
encontram-se em franca desvantagem pela fragilidade das networks (que nédo sé&o
introduzidas pelos pais) e pela dificuldade destes pais em afiancar um apoio permanente a
sua trajetoria educacional Em termos econdmicos, resulta bastante complicado para pais

pobres manter os filhos em prolongados periodos na escola.
A questdo pendente: a ativacdo do RF é uma porta de saida do PBF?

Se os dados encontrados mostram que os RFs das familias DV tém menos insercéo
no mercado de trabalho, torna-se relevante, pois, resgatar a discussdo acerca das portas de
saida, promovidas no Capitulo 4. A ativagdo dos RFs ndo parece ser um tema simples; ao
contrario, sobre este orbitam desafios de grande magnitude. Vale a pena esclarecer que a
maioria dos RFs trabalha, mas que, devido a seu baixo nivel educacional e de habilidades
(skills), se dedicam a atividades de baixa remuneracdo (ou ndo remuneradas), muitas vezes
informais, instaveis e intermitentes.

Os dados descortinam a existéncia de um déficit estrutural na educacéo formal destes
chefes de familias, o que requereria politicas educacionais dirigidas especialmente para
este publico (a exemplo do ja existente programa de Educacdo para Jovens e Adultos —
EJA), adequadas as suas necessidades; e que, ademais, busquem articular, de maneira
clara e deliberada, estes programas aos de transferéncias de renda, com o objetivo de sua
inclusdo no sistema educativo (atualmente o PBF esta dirigido a aumentar a escolaridade
somente dos filhos). Sem nenhuma ddvida, o Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia
apresentam uma enorme potencialidade, como fonte de identificacdo das brechas
educacionais de adultos no pais e como “catalisador” de oportunidades, respectivamente.

Adicionalmente, um aumento da escolaridade formal destes RFs, ndo representa, de
forma inequivoca e direta, sua melhor insercéo laboral e, consequentemente, sua saida da
condicdo de pobreza. Ao tratar este tema de forma simplista e reducionista, tampouco se
avancaria na resolugéo deste complexo problema. S&o reconhecidas as barreiras de acesso
ao mercado de trabalho quanto a idade, género, estigmas sociais, diferencas culturais,
capacidade de adaptacao, entre outros, que devem ser consideradas. Moser (2008) adverte
que investimentos no capital humano sdo necessarios, mas nao séo suficientes para que as
pessoas mais pobres possam competir e se beneficiar, como individuos, numa economia de

mercado. A um baixo nivel educacional hd uma correspondéncia direta com retornos no
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mercado de trabalho, mas o contrério ndo é verdade. Ou seja, contar com alto nivel de
escolaridade é uma condicdo necessaria, mas ndo suficiente para garantir bons retornos
numa arena competitiva.

Neste sentido, a agenda de inclusdo produtiva das familias pobres e extremamente
pobres, representa uma questdo que ndo pode ser resolvida somente com a acdo do
governo, pois depende, sobretudo, da articulagdo dos diversos atores e das dindmicas que
compdem a estrutura de oportunidades presentes. O Estado pode (e deve, seguramente)
promover esta articulacdo entre os agentes, de maneira a oportunizar a entrada e
permanéncia dos mais pobres nas atividades produtivas, mas entende-se que é necessario
um outro marco de politicas, distinto do que se tem atualmente. Se simplesmente sdo
atreladas a oferta de educacdo e formacdo profissional a saida da pobreza, ha uma
transferéncia imediata de responsabilidade as familias sobre seu destino (e esta € uma das
criticas principais as formulacGes iniciais da teoria dos ativos, que foi superada com a
inclusdo das estruturas de oportunidade como parte do marco analitico da pobreza).

Assim, ainda que pesem as dificuldades e as travas para o acesso ao mercado de
trabalho é necessario repensar em politicas de inclusdo produtiva para estas familias de
maneira realista e articulada, com esquemas de co-responsabilizacdo claros entre governos,
sociedade, empresas e as familias.

Para uma perspectiva mais integrada de politicas de inclusdo social, a qual o PBF se
coloca como eixo central, algumas reflexdes emergem quanto a agenda de educacdo e
trabalho das familias PBF, a partir deste estudo. Primeiro, os jovens estdo ingressando no
mercado de trabalho para superar a escassez de renda dos RFs, colocando em risco a
continuidade dos seus estudos e dos préprios supostos do PBF, de aumento de capital
humano da segunda geracdo. Além disso, para que o PBF funcione como uma politica
equalizadora de oportunidades é necessario criar mecanismos articulados de apoio a
continuidade da educacdo destes jovens (sobretudo o mais vulnerdveis) e de
acompanhamento da sua inser¢do no mercado de trabalho.

Por altimo, ressalta-se que a educacdo dos RFs deveria ser uma pauta importante
para a agenda de enfrentamento da pobreza, mais além de sua possibilidade de gerar renda
e saida da familia do PBF. Ainda que educacdo tardia de adultos pudesse néo justificar-se
pelas taxas de retorno no mercado de trabalho, a importancia de incluir este publico, de

forma efetiva, nas politicas educacionais ultrapassam este objetivo, por se tratar de uma
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questdo de direito. O quadro critico encontrado no perfil das familias pesquisadas ratificam
esta necessidade.

A ruralidade das familias DV

Outro aspecto interessante que foi identificado no perfil das familias que solicitaram
o desligamento do PBF foi a sua prevaléncia de moradia nas areas rurais do Brasil®. As
familias DV rurais representam 56% do seu total, mais que o dobro das demais familias,
que apresentam porcentagens muito similares, em torno dos 20%. Esta Gltima proporcao é
representativa da populacéo brasileira, pois cerca de 80% vive em areas urbanas. Assim, se
observa que no universo das familias DV h& um padrdo diferenciado nesta proporcéo,
mostrando assim que, neste subconjunto populacional, ha uma clara concentracdo de
familias vivendo no meio rural.

Ainda que seja recorrente na literatura internacional (HULME, 2003;
BEBBINGTON, 1999; CHAMBERS, 2013; FRANK, 1999), a abordagem da pobreza rural
como sendo a mais severa e com mais propensao a cronicidade, o Brasil vivenciou, nos
ultimos anos, uma situacdo destacavel a este respeito. A pobreza extrema decresceu, entre
2004-2013, de 7,6 % para 4% da populacdo brasileira e a pobreza, de 22,4 para 8,9 %. No
entanto, 0 mais impressionante € que nos domicilios agricolas, estas taxas foram muito
superiores. O que equivale dizer que, em 2004, a pobreza extrema dos domicilios agricolas
era trés vezes maior que a extrema pobreza geral e, em 2013, estas se igualaram (SOARES
et al, 2016).

Esta fotografia extraordinaria da queda da pobreza e da extrema pobreza entre os
domicilios agricolas pode ofertar pistas destes efeitos sobre as familias DV do meio rural.
Ainda que o estudo refira-se especialmente aos resultados obtidos pelos “domicilios
agricolas”, segundo a categorizagio utilizada’’, entende-se que, este dado pode ser uma

proxy dos efeitos da reducdo da pobreza extrema no meio rural que poderia ter um efeito

°A distingdo entre area urbana e rural no Brasil é definido pelo prefeito do Municipio. A partir desta
definico, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE o classifica.

7 Os autores utilizaram a classificacdo proposta por Del Grossi (2003) e categorizaram os domicilios em
quatro tipos: (i) agricolas, (ii) pluriativos, (iii) rurais ndo agricolas e (iv) urbanos ndo agricolas. Os critérios
de classificagdo se fundamenta na atividade produtiva dos seus membros e na porcentagem (inferior ou
superior a 67%) da renda familiar aferida com atividades rurais.
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nestes desligamentos. O mesmo estudo identifica que a queda da incidéncia da pobreza
entre os domicilios agricolas foi determinada pela reducdo mais acentuada da pobreza para
aqueles lares com membros assalariados (regioes Norte e Nordeste). Sugere-se, pois, que a
queda da pobreza entre os domicilios agricolas poderia estar vinculada a uma maior
participagdo no mercado de trabalho assalariado e esta poderia ser uma das raizes da
renuncia ao PBF.

Contudo se, por um lado, o trabalho assalariado nos domicilios agricolas foi 0 maior
responsavel, segundo o estudo em referencia, para a reducdo da pobreza entre 0s
domicilios agricolas, a pergunta pendente poderia ser: “qual seria entdo o efeito das
politicas de apoio ao pequeno agricultor, que trabalha por conta prépria, na reducdo da

pobreza rural?*. A resposta obviamente ndo ¢ facil e tampouco inequivoca.

Em uma andlise da literatura sobre este tema foram encontrados estudos cuja maioria
sdo dirigidos aos efeitos do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar-
PRONAF no meio rural, que podem contribuir a esta discussdo’®. Segundo documentos do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), de 2009, a partir do censo agropecuario
do IBGE, de 2006, a agricultura familiar representa 84% dos estabelecimentos rurais no
Brasil. O PRONAF ¢ o principal programa de crédito para este segmento. Os estudos
referentes aos efeitos do programa sobre os agricultores familiares ndo guardam consenso
entre si. Pereira, Figueiredo e Loureiro (2004) constataram que 0 acesso ao crédito ndo
apresenta evidéncias acerca dos resultados sobre a producéo e, consequentemente, na renda
familiar destes agricultores. Em distinta direcdo, Ferraz et al. (2008) concluem nos seus
estudos que o PRONAF representa uma importante politica publica que contribui para
reduzir a pobreza rural. Aquino e Schneider (2010) apontam para a capacidade de criacdo
de empregos promovida pelo PRONAF, no meio rural, funcionando, assim, como um
mecanismo de manutencdo e ou incremento de emprego e renda. Por fim, Batista e Neder
(2011) concluem que os empréstimos concedidos pelo PRONAF mostraram-se
estatisticamente significantes para a elevagdo da renda domiciliar per capita e para a
reducdo da desigualdade de renda medida pelo indice de Gini.

’® No escopo do Plano Brasil Sem Miséria foram implementados varias acdes e programas e articulados a
outros preexistentes ao Plano, com o objetivo de reduzir as desigualdades e melhorar as condic6es de vida no
meio rural. S8 exemplos: o Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, 0s servi¢os de
Assisténcia Técnica e Rural (Ater), o Programa de Aquisigdes de Alimentos (PAA), entre outros. No entanto,
ndo foi encontrado nenhum estudo de avaliacdo de impacto destas iniciativas que pudesse apoiar as analises
aqui desenvolvidas.
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Estes sdo alguns elementos deste debate que devem contar com mais profundidade
na investigacdo sobre os possiveis fatores que influenciaram o desligamento voluntario
deste importante contingente de familias rurais do PBF. Aqui foram apresentadas apenas
algumas linhas exploratdrias sobre estas motivagoes.

Também outras exploragfes podem ser conduzidas no tocante a uma série de fatores
(subjetivos, burocréticos, entre outros) que guardariam correlacdo ndo exclusivamente com
a melhora da condicéo de vida (ou de sua percepcao), mas que se relacionam, por exemplo,
com as possiveis dificuldades de manter-se como beneficiario do PBF no meio rural, pelas
distancias, pelas dificuldades de comunicagdo com os Centros de Assisténcia Social
(CRAS), responsaveis, na maioria dos municipios, pela gestdo do beneficio. Esta pode ser
uma vertente investigativa, de cunho mais qualitativo, que poderia proporcionar uma
melhor compreenséo sobre estas motivacdes.

E salutar ressaltar que, sendo as familias DV majoritariamente classificadas como
rurais, o seu portfolio de acesso a servigos de infraestrutura publica (dgua encanada, luz
elétrica, esgotamento sanitario e coleta de lixo) é bem inferior ao das demais familias do
Cadastro Unico (PBF ou ndo). Isso também revela uma aparente contradicdo com 0s
postulados da teoria AVEO, dado que estas familias sdo muito mais destituidas destes
ativos que as demais. Frequentemente a auséncia ou insuficiéncias da infraestrutura pablica
estdo associadas a falta de acesso e de qualidade de outros servicos publicos basicos, como

0s de saude e de educacao.

Autopercepcao e poder de agéncia

Ao serem reveladas as caracteristicas dos portfolios das familias DVs foi
surpreendente, como mencionado anteriormente, encontrar que a maioria destas familias
vive em situacdo de privacdo de muitos ativos, de acordo com as observacOes realizadas
pelo Cadastro Unico.

Se, por um lado, em termos objetivos e técnicos, a maioria destas familias poderia
ainda ser classificada como pobre, como poderia ser explicada o seu desligamento do PBF
de maneira voluntaria? Esta é uma pergunta que, desafortunadamente, este estudo ndo
podera responder, pois suas fontes de informacéo (grandes bancos de dados vinculados ao

PBF) ndo contam com tais subsidios. No entanto, esta questdo provoca uma oportunidade
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para que outros estudos avancem, a partir deste trabalho, no entendimento destes aspectos,
que podem ser capturados através de outras metodologias de pesquisa (de natureza
qualitativa) e de outras fontes de informacdes.

Porém, ainda que este estudo ndo possa responder este importante questionamento,
os resultados da comparagdo da situacdo objetiva e subjetiva de pobreza destas familias
suscitam reflexfes. Alguns estudos de fato utilizam métodos menos ortodoxos para a
medicdo da pobreza a partir da autoavaliacdo das familias e comunidades sobre sua
situacdo econémico-social, seu empoderamento, suas capacidades e suas perspectivas para
o futuro, entre outros aspectos. Um grande estudo conduzido pelo Banco Mundial”
investigou comunidades pobres em 15 paises utilizando metodologias de autopercepcao,
como as historias individuais de vida (individual life stories), a escada da trajetoria da vida
(ladder of life course), entre outros métodos. Muitas vezes, os resultados encontrados
nestas investigacdes diferem dos dados objetivos.

Por exemplo, um estudo realizado nas areas rurais de provincias do Leste e Oeste da
China revelam também interessantes resultados (GUSTAFSSON, B.; Yue, X; 2006).
Aplicando a metodologia da Subjective Line Poverty — SLP, os pesquisadores encontraram
que, naquelas areas em que existia uma grande proporc¢do de populacdo pobre, as familias
objetivamente pobres (de acordo com a linha de pobreza nacional) ndo se percebiam como
tal. Assim, o percentual de pobreza subjetiva se mostrou inferior aquele medido pela linha
oficial da pobreza. Esta situacdo era oposta para as regifes mais ricas, com baixo
percentual de pobres. Ou seja, 0 que o estudo mostrou € que as pessoas tendem a
subestimar sua propria pobreza quando inseridas num contexto de generalizada escassez e
privagéo.

Também a autopercepcdo da pobreza pode ser distinta da realidade objetiva quando
h& uma sensacdo de insegurancga sobre o futuro. Neste sentido, os estudos conduzidos por
Beinfield (2010), analisando o contexto de algumas comunidades na Jamaica, apontam que
aqueles domicilios monoparentais femininos objetivamente ndo pobres se
autoconsideraram pobres. Esta percepcdo foi atribuida a forte sensagdo de dependéncia
destas mulheres aos programas sociais que as apoiavam no sustento de suas familias. Dado
que sua subsisténcia dependia, em grande medida, dos auxilios do governo e de outras

iniciativas, estas chefes de familia se sentiam com pouca capacidade de comando sobre a

" World Bank: Moving out the poverty, VVolume 11, 2009.
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sua situacdo presente e futura. Assim, se autopercebiam pobres (ainda que materialmente
ndo o fossem), pois a sua falta de autoconfianca e autonomia gerada pela passividade de
sua condicdo de beneficiarias dificultava sua perspectiva de criar seu préprio futuro e
tomar suas decisfes de maneira livre e independente. Pode-se inferir, portanto, que estas
mulheres percebiam a prote¢édo social como um favor e ndo, de fato, como um direito.

Estes achados oriundos destas interessantes pesquisas revelam duas importantes
questdes. A primeira diz respeito aos fatores subjetivos da pobreza, aos quais envolvem os
aspectos socioldgicos, antropoldgicos e psicologicos que compdem o universo daqueles
individuos rotulados como pobres. Esta complexa rede de interacdes sociais, econémicas e
culturais condiciona a autopercepgédo de pobreza pelo simbolismo que cada contexto lhe
confere,

A segunda questdo que se interpde neste debate diz respeito a capacidade de agéncia
dos individuos e familias, que se relaciona, por sua vez, com a autopercepcao de sua
condicdo. Ainda que consideradas objetivamente pobres, muitas familias DV se
autodeclararam ndo pobres e criaram um movimento de mudanca em suas vidas. Este fato
pode ser explicado, por alguns autores, na medida em que argumentam que a capacidade
de agéncia precede a posse dos ativos, ou seja, as familias podem enfrentar mais facilmente
as adversidades quando possuem, primeiramente, capacidade para agir e engajar-se nas
solucBes dos seus préprios problemas. Esta seria uma condi¢do fundamental, inclusive,
para a criacdo e reproducdo dos ativos (NAYARAN, D.; PRITCHETT, L.; KAPOOR.S,
2009). Neste raciocinio, mesmo que uma familia possuisse um conjunto rico de ativos,
estes ndo representariam uma real vantagem se ndo existisse uma capacidade de
mobilizagdo e articulagdo destes recursos.

Alsop (2006) considera a capacidade de agéncia como um dos componentes do
empoderamento. Esta seria caracterizada pela capacidade de atuar em fungéo daquilo que
uma pessoa valoriza, visdo que coincide com a definicdo de Sen (1985) a qual defende que
0 poder de agéncia permite que uma pessoa seja livre para fazer e alcancar a realizacdo de
suas metas, segundo os valores que esta pessoa considere como importantes.

As distintas capacidades das familias em lidar com as adversidades seguramente se
colocam como um fator chave para impulsionar e sustentar trajetorias de mudancas.
Entender melhor qual foi a influéncia deste elemento na deciséo de saida voluntaria destas

familias também se coloca como uma agenda futura de investigacao.
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Outrossim, um ponto do debate que pode ser acrescentado € que, sendo a capacidade
de agéncia um aspecto critico para criacdo de novas possibilidades de vida, os servicos
socioassistenciais, articulados com o PBF e as demais politicas, poderiam impulsionar
estas capacidades, empoderando as familias e fazendo com que estas possam maximizar
suas oportunidades.

Sobre este tema, a partir das reflexdes em torno da condicdo de agente das mulheres
e a sua influéncia sobre as mudancas sociais, Sen (2013) desenvolveu uma critica
importante acerca da necessidade de incorporar e ampliar a perspectiva de agéncia (e de
empoderamento) ao enfoque “welfarista”. O autor argumenta que os individuos sdo
agentes ativos e nao beneficiarios passivos de programas sociais e, portanto, na sua visao,

h& uma. indissociabilidade entre o aspecto de bem-estar e 0 aspecto da condicao de agente.

Agenda Futura do Programa Bolsa Familia — limites e potencialidades e como politica
de combate a pobreza

O Programa Bolsa Familia possui mais de uma década de existéncia e ndo pairam
duvidas sobre seus resultados e impactos alcancados, que mudaram, substancialmente, a
vida de milhGes de pessoas no Brasil. Seu enorme alcance e sua rapida expansdo,
alicercada numa sofisticada engenharia de execucdo e de governanca, o colocaram entre 0s
programas de transferéncia de renda mais emblematicos do mundo.

O PBF também trouxe uma nova dimensao simbolica, politica, ética e técnica para as
politicas sociais no Brasil. Sua contribuicdo foi impar ao lancar luzes sobre as condicGes de
vida dos brasileiros mais pobres, até entdo muito pouco visiveis para as politicas publicas.
A criacdo do PBF e do Cadastro Unico de familias contribuiram para a problematizagdo
das enormes iniquidades de renda e de acesso aos servigos sociais (e, obviamente, da
qualidade destes), especialmente aqueles vinculados as politicas de assisténcia social,
educacéo e saude.

A universalizagdo dos direitos sociais, impulsionada pelo marco constitucional de
1988, representou, indubitavelmente, uma conquista histérica para a sociedade brasileira e
se erige como a linha mestra para organizacdo dos servigos sociais no pais. Segundo
Jaccoud (2013, 2016), a expanséo da oferta de servicos, desde os anos 1990, ndo se limitou

ao volume, mas também a seu escopo e natureza. A autora identifica trés modalidades de
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ofertas continuadas que organizam as provisdes no sistema de protecdo social brasileiro na
atualidade, a saber: (i) garantia de renda; (ii) servicos continuados de natureza universal e
(iii) enfrentamento das desigualdades associadas a grupos especificos.

Estando o PBF no ambito das provisfes que visam a garantia de renda (de natureza
nédo contributiva), a sua articulagéo e integragdo com as demais ofertas representa, pois, 0
seu maior desafio. Ainda que o programa tenha alcancado um reconhecido éxito e
maturidade como politica de transferéncia de renda, muito se questiona gquanto ao sua
capacidade de induzir e integrar uma estratégia mais ampla de enfrentamento da pobreza.

No seu marco conceitual e nos seus objetivos declarados o PBF se coloca como uma
estratégia de alivio imediato da pobreza e com perspectivas de médio de longo prazo, de
aumentar o capital humano da segunda geracdo das familias atendidas. Assim sendo, lhe
sdo conferidas responsabilidades indiretas quanto ao acesso a Servi¢os que, por sua vez,
assegurardo o alcance da integralidade dos seus objetivos Gltimos.

Contudo, o tema central deste debate relaciona-se com o tensionamento entre as
politicas dirigidas a grupos especificos e aquelas de cunho universalista. Para Bronzo
(2016), coadunar a universalidade (perspectiva de direitos iguais) com as diferencas
(reconhecimento de tratamentos desigual para superar a desigualdade) ndo € algo trivial e,
do ponto de vista operativo, significa flexibilizar servicos adequando-os as necessidades de
grupos especificos, inseridos num marco de atencdo universal. Jaccoud (2016) coincide
com este pensamento e afirma que quando a acdo publica se dirige exclusivamente aos
pobres encontra dificuldades para organizar ofertas qualificadas, tanto em termos de
capacidades institucionais e administrativas, como de resultados.

Como proposta para superar as tensbes e a desarticulagdo entre as politicas
universalistas e aquelas dirigidas a grupos especificos, Bronzo (2016) aponta para a criagdo
de estratégias baseadas numa perspectiva seletiva em uma base universal. Assim, a partir
de uma “visdo reparadora da focaliza¢do”, o PBF assumiria um carater de politica do tipo
redistributivo compensatério (BRONZO apud KERSTENETZKY, 2016) e de estratégia
articulada e integrada para o enfrentamento da pobreza. Nesse mesmo sentido, Pereira
Pereira (2011) defende que a seletividade ndo é antagdnica ao universalismo - ao contrario
da focalizacao- pois este conceito (tanto no plano tedrico como no operativo) pode manter

relagbes dindmicas com a universalizagdo, de forma que as politicas ofertadas num
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contexto de universalizacdo possam atender de maneira diferenciada a grupos sociais
especificos, para atendé-los de forma mais equitativa.

Ainda sobre a perspectiva de contar com um modelo mais integrado de protecao
social, Bronzo (2015) levanta os limites e possibilidades de que um programa nao
universalista, como o PBF, possa atuar como eixo central deste modelo. Este debate passa,
seguramente, pelo reconhecimento das assimetrias existentes entre as politicas setoriais e 0
PBF, que operam em logicas e marcos normativo-institucionais bastante distintos. Os
desafios para um novo paradigma de politica de protecdo social, de carater mais
sistematico e integrador, sdo determinados, dessa forma, pela reconfiguragdo das
potestades das politicas setoriais e do PBF.

Os resultados encontrados neste trabalho, a partir da analise dos portfolios de ativos
das familias DV revelaram que, em que pese a renda recebida como beneficio do
programa, fica patente que as familias mais pobres sofrem de inequidades importantes
quanto a posse de ativos. Tais familias passaram pelo PBF, mas os dados revelam que a
fotografia da desigualdade segue critica em relacdo a sua inclusdo na oferta publica (e
privada) de servigos, persistindo, ainda, um alto grau de vulnerabilidade e destituicdo de
ativos.

Isso corrobora a tese de que, a transferéncia de renda é uma pega necessaria no
enfrentamento da pobreza, mas néo suficiente. Num marco de politicas de protecdo social
no qual o PBF atua de maneira desarticulada e ndo integrada com as demais politicas
sociais, pouco se avancgara, de fato, para reduzir as histdricas desigualdades sociais no pais.
H& muitos elementos positivos (como a enorme capacidade de identificacdo dos pobres do
Cadastro Unico, a grande cobertura do PBF, a alta capilaridade dos servigos de satde,
educacdo e assisténcia social no pais, entre muitos outros) que necessitam ordenar-se a
partir de uma visdo “una” do problema e da correspondente proposta de enfrentamento.
Somente a partir de uma mudanca de paradigma é que se podera passar de um modelo de
entrega de servicos numa logica fabril (de pouca articulacdo, de baixo valor agregado e
pouca centralidade no usuario) para um modelo integrador, que seja capaz, de fato, de criar
um grande vetor de incluséo, sobre o qual se aglutinem todas as politicas, com um

propésito claro de equalizar oportunidades e promover a justica social que tanto se requer.
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