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RESUMO

O estudo analisou a trajetdria dos programas de transferéncia de renda no Brasil,
destacando pontos histéricos desde as iniciativas pontuais até a consolidacao
de politicas publicas integradas, como o Programa Bolsa Familia. O objetivo foi
investigar como essas acgodes influenciaram a reducdo da pobreza e das
desigualdades sociais. Utilizou-se a pesquisa bibliografica com abordagem
qualitativo, a partir de analise documental, teérica e com dados secundarios. Os
resultados evidenciaram que os programas de transferéncia de renda atuaram
como instrumentos eficazes de alivio imediato da pobreza e de estimulo a
inclusdo social, especialmente apds a unificagdo dos beneficios no Programa
Bolsa Familia. A pesquisa demonstrou que, além de promover a melhoria nas
condi¢bes de vida das populagdes vulneraveis, o programa gerou impactos
positivos ha economia, como 0 aumento do consumo e do Produto Interno Bruto.
Constatou-se também que a eficacia do programa dependeu da integracdo com
outras politicas publicas e do fortalecimento da gestdo descentralizada.
Concluiu-se que, embora insuficientes de forma isolada, as transferéncias
condicionadas de renda, quando articuladas a acgbes estruturantes,
configuraram-se como ferramentas fundamentais na construgdo de um sistema
de protecdo social mais equitativo.

Palavras-chave: Transferéncia de renda; Pacto federativo; CadUnico; Bolsa
Familia; Pobreza.
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INTRODUGAO

A consolidagdo dos programas de transferéncia de renda no Brasil
constitui um marco na trajetoria das politicas publicas voltadas a promogéo da
justica social e do combate a pobreza. Desde o rompimento das iniciativas de
carater assistencialista até a criacao do Programa Bolsa Familia, observou-se
um processo de institucionalizagdo que transformou essas agdes em
instrumentos fundamentais da protecdo social brasileira. No entanto a
centralizagdo histérica e as desigualdades regionais apontam desafios
persistentes a efetividade dessas politicas. Diante disso, a presente pesquisa
propds-se a investigar: em que medida o desenvolvimento dos programas de
transferéncia de renda contribuiu para a reducado das desigualdades sociais e
quais os principais entraves na sua implementagcao?

A relevancia deste estudo justifica-se pela importancia social de politicas
publicas que buscam garantir condigdes minimas de dignidade, bem como por
sua pertinéncia juridica no texto constitucional, dado o vinculo direto com os
principios da cidadania e da justiga social. O objetivo geral da pesquisa constituiu
em analisar a trajetoria dos programas de transferéncia de renda no Brasil, com
énfase na consolidacao no Programa Bolsa Familia e seus impactos econémicos
e sociais. Como objetivos especificos, buscou-se compreender os efeitos dessas
politicas sobre a pobreza, a desigualdade e a estrutura federativa brasileira.

Adotou-se uma abordagem qualitativa, com base em analise documental
e revisao bibliografica de legislacdes, relatérios e pesquisas institucionais e
outros estudos académicos. O trabalho apresenta na primeira secao:
acontecimentos histéricos dos programas de transferéncia de renda no Brasil,
com objetivo de contextualizar a construgcao das politicas sociais. Destaca-se, a
relevancia do pacto federativo para execugao das politicas publicas de
Assisténcia Social, bem como a dindmica na implementagdao da politica de
protecao social. Além disso, aborda-se o processo de unificagdo dos programas
de transferéncia de renda no ambito do Programa Bolsa Familia. A segunda
secao da dissertacdo analisa o Programa Bolsa Familia como instrumento de
protecdo social, revisitando as transformacdes relevantes do Programa Bolsa

Familia ao longo do seu desenvolvimento. Por fim, sdo avaliados as pesquisas



e dados sobre os efeitos dos programas de transferéncia de renda na redugéo

da pobreza e das desigualdades sociais no Brasil.



1 ACONTECIMENTOS HISTORICOS DOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL

A presente secdo busca apresentar as principais mudangas pelas quais
passaram os programas de transferéncia de renda ao decorrer da evolugao das
politicas sociais no Brasil. A consolidacido dos principios e diretrizes da politica
social enfrenta muitos desafios, que vao desde o assistencialismo secular até a
capacidade efetiva de garantir a justiga social proposta pela Constituicdo Cidada
de 1988.

A evolucdo da protegcdo social representa um caminho que tem como
ponto de partida, uma ideia de estado minimo na dire¢cao do estado social. Até
os idos de 1970, a protegao social se limitava ao modelo contributivo, alcangando
apenas os trabalhadores formais. No entanto, foi na década de 70 que surge a
Renda Mensal Vitalicia como os primeiros esfor¢cos para incluir uma pequena
parcela da sociedade, idosos, pessoas com deficiéncia de baixa renda e
pequenos agricultores, no sistema de protecao social (Licio, 2004 p. 38).

No contexto histérico, observa-se que as mudangas mais profundas sao
efetivadas com a Constituicdo Federal de 1988, que ampliou o alcance das
politicas socias. A Assisténcia Social foi reconhecida como um direito social
expresso no texto constitucional, inserindo-se no ambito da Seguridade Social
ao lado da Saude e da Previdéncia.

Um marco das politicas publicas, voltada para os programas de
transferéncia de Renda, teve destaque no cenario politico brasileiro a partir da
apresentacao do Projeto de Lei n° 80/1991, de autoria do entdo Senador
Eduardo Matarazzo Suplicy (PT/SP), que propunha a criagdo do Programa de
Garantia de Renda Minima. A proposta visava complementar a renda de
individuos com idade superior a 25 anos cujos rendimentos mensais fossem
inferiores a um determinado patamar. A implementagao da politica teria inicio
com os individuos com mais de 60 anos de idade, sendo sua cobertura
progressivamente ampliada até alcancar a universalidade da populagéo
(Ruschel; Jurumenha e Dutra, 2015 p.02).

A partir dessa iniciativa, iniciou-se um periodo de materializacéo e
expansao dos programas de transferéncia de renda, através da implementagao

de tais politicas publicas: Beneficio por Prestacdo Continuada - BPC (1996);



Erradicagdo do Trabalho Infantil - PETI (1997); Agente Jovem (2001); Bolsa
escola - BES (2001); Agente Jovem (2001); Bolsa Alimentagcao — BAL (2001);
Auxilio Gas (2002); Programa Cartao Alimentagao - PCA (2003); Bolsa Familia -
PBF (2003).

Essas iniciativas significaram um crescimento qualitativo na protecéo
social brasileira, assistindo milhares de pessoas, até entdo, sem nehuma
protecao social. Os programas de transferéncia de renda formularam politicas
publicas voltadas a transferéncia de renda direta de recursos monetarios para
individuos em situacéo de vulnerabilidade socioecondmica.

Em geral, Ruschel; Jurumenha e Dutra (2015 p.02) destaca que:

Os programas de transferéncia de renda foram elaborados em
um momento histérico cuja conjuntura socioecondmica estava
marcada pelo grande crescimento do desemprego, com formas
de ocupacgdes precarias e instaveis, sem protegdo social que
garantida pelos beneficios da Previdéncia Social e ainda, pela

queda da renda oriunda do trabalho, o aumento da pobreza e da
desigualdade social.

Assim, a transferéncia de renda configura-se como um instrumento de
incentivo ao acesso a politicas publicas universais e estruturantes, com énfase
nas areas de saude, educacao e insercado produtiva. No entanto, € importante
destacar que a transferéncia de renda, isoladamente, ndo é suficiente para
assegurar totalmente a superacao da condigado de pobreza, é imprescindivel que
essas acgoes sejam articuladas a outras politicas publicas integradas pela esfera

federal, estadual e municipal.

1.1 AIMPORTANCIA DO PACTO FEDERATIVO NA IMPLEMENTACAO DAS
POLITICAS PUBLICAS DE ASSISTENCIA SOCIAL

No Brasil o federalismo foi implementado como forma de descentralizacao
do poder, garantindo aos Estados-Membros autonomia politica, administrativa e
financeira. Esse modo de organizagao permite que cada ente federativo organize
e gerencie suas competéncias de forma independente, devendo observar as
diretrizes constitucionais.
Segundo Gadelha (2017):
No Brasil, o Pacto Federativo foi instaurado com a Constituicao

Federal de 1988 com a celebragdo do atual pacto politico
institucional. O objetivo da Constituicao de 1988, ao celebrar
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este pacto, era claro: permitir que o Brasil aproveitasse a
principal vantagem da forma federativa de Estado, que é a
adequacao das leis e instituicbes do pais as necessidades
especificas de cada regido. (Gadelha, 2017, p. 17)

No que diz respeito ao tratamento dos entes federativos, a Constituicdo
Federal de 1988 elegeu a forma de Federalismo assimétrica. Esta previsto no
texto constitucional um tratamento diferente para cada Estado-Membro no intuito
de diminuir as desigualdades, conforme nos afirma Martins (2022, p.1874):

O Federalismo brasileiro é assimétrico, na medida em que a
Constituicdo Federal prevé hipéteses de tratamento diferenciado
entre os entes federativos, buscando atender a um dos objetivos

da Republica: reduzir as desigualdades regionais (art. 3°, lll, in
fine, CF). (Martins, 2022, p.1874).

Nesse sentido, o Estado brasileiro € formado por um extenso territorio
demografico. Apesar de que, essa extensdao que faz do Brasil um pais
continental, € também a causa de desigualdades entre os Entes da Federacéo,
0 que caracteriza a assimetria entre eles.

Segundo dados do IBGE (2024) o PIB do Brasil no exercicio financeiro de
2021 foi de R$ 11,7 trilhdes. A tabela abaixo demonstra a desigualdade entre as

Unidades da Federagao.
Tabela 1

Unidades da Federagio PIB ern 2021 (1.000.000 RS)
Acre 4
Alagoas

Amapé

Amazonas

Bahia

Cearéd

Distrito Federal

Espirito Santo
Goias
Maranhao
Mato Grosso

Mato Grosso do Sul

Minas Gerais

Parans

Paraiba

Paréd

Pernambuco

Piaui

Rio Grande do Norte
Rio Grande do Sul

Rondé&nia

Santa Catwarina

Sergipe

S&o Paulo

Tocantins

FONTE: IBGE (2021)
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Conforme podemos acompanhar, as desigualdades entre as Unidades
Federativas brasileiras, demonstrada pelo PIB, revelam os desafios estruturais
do pacto federativo e da transferéncia de poder. Uma vez que, Estados como
Séao Paulo lideram com um PIB de R$ 2.719,751 bilhdes, outros Estados como
Roraima apresentam um PIB de apenas R$ 18.203 milhdes, revelando uma
acentuada desigualdade econémica. Essa diferenga também é demonstrada em
comparacgdo aos Estados de Minas gerais R$ 857.593 milhdes em relagdo ao
Amapa R$ 20.100 milhdes.

As dimensoes territoriais e populacionais do Estado brasileiro, aliadas as
suas diversidades regionais, sejam elas de ordem climatica, ambiental e cultural,
consolidam um cenario desafiador, por si s6, para um modelo de gestédo
federativa considerar tais particularidades. O reconhecimento da diversidade
existente na realidade local de cada unidade da Federacdo constitui elemento
essencial para analise das relagcdes federativas sob a 6tica da democracia.
(Brasil, 2009)

Portanto, tais contrastes destacam as assimetrias regionais, que
impactam o desenvolvimento econdmico e social entre as regides do pais. De
acordo com Gadelha (2017):

0 modelo assimétrico, retrata uma forma tipica e especifica de
federalismo que procura acomodar divergéncias acentuadas de
regides/unidades dentro de um mesmo territério — inclusive com
tendéncias separatistas -, outorgando-lhes condicbes -
econdmicas, juridicas, linguisticas etc. (Gadelha, 2017, p.25).

Diante desse desafio o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS é
posto a favor de uma Politica Nacional que seja capaz de fortalecer o pacto
federativo e promover a gestdo compartilhada das politicas de protecéo social
entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Como nos aponta a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social — SNAS em sua publicagéo (2007) o
SUAS busca reduzir as desigualdades regionais e garantir maior autonomia aos
entes federativos na execugao das acdes socioassistenciais.

Essa configuragao, embora tenha previsto a distribuicdo de competéncias
para alcancar os efeitos esperados sobre o federalismo e as politicas publicas,
nao era perceptivel na Constituigdo Federal de 1988. No inicio da década de 90
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permaneceu a estrutura institucional das politicas sociais dos governos militares.
Isto significa, um modelo em que a distribuicdo das responsabilidades sociais
era caracterizada pela tradigao histérica de cada regido, ao invés de seguir as
diretrizes do federalismo. (Arretche, 2004, p.22)

Diante da heranga do centralismo do periodo autoritario aliado a
indefinicdo das responsabilidades entre os entes federativos, o governo central
assume a lideranga para formulagdo da regulamentagcdo do processo de
descentralizagdo das politicas nacionais. (Silva, 2015, p.7)

Além disso, o autor destaca que a descentralizacdo no Brasil instituida
pelo governo federal por meio da criagdo de sistemas nacionais de
desenvolvimento humano e social, na pratica se aproximou do fortalecimento de
poder dos municipios, ha medida em que buscava ampliar a oferta da politica de
protecao social por meio dos entes federativos.

Observa-se, assim, que a adogédo de sistemas nacionais foi o
instrumento utilizado pelo governo central para efetivacdo da
descentralizagdo no Brasil. Apesar da perspectiva sistémica, em
muitos casos, descentralizagao confundiu-se com
municipalizagdo. Isto porque a preocupagao inicial do governo
federal estava na expansdo de servigos sociais, que seriam
prestados diretamente pelos governos locais. Aos estados

caberia uma fungdo residual e/ou de complementariedade
técnica e financeira aos municipios (Silva, 2015, p.7).

Portanto, verifica-se que, no processo de fortalecimento da politica
Nacional de Assisténcia Social, foi necessario para impulsionar a oferta dos
servigos socioassistenciais, o fortalecimento de uma rede intersetorial de trés
niveis de governo. Este conjunto, guiado pelo governo federal, assumindo
protagonismo no processo de regulacao das responsabilidades e normas gerais,
ao passo que foram atribuidos para os municipios e estados a execucgao e
coordenagao dos programas sociais.

Desse modo, para uma politica que trabalha em rede é essencial a
existéncia de uma gestdo intergovernamental para os trés niveis de governo,
que tanto coordena as acgdes, como executa a operacao de transferéncias

sociais.
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1.2 A DINAMICA NA IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE PROTECAO
SOCIAL

A implementacgéao de politicas publicas constitui um processo fundamental
para compreensao da atuagdo dos governos em relagdo a sociedade
contemporanea. A natureza da complexidade do processo manifesta-se
particularmente nos arranjos federativos, nos quais a autonomia constitucional
dos entes federativos impde a construgdo de mecanismos sofisticados de
coordenacao vertical. (Jaccoud et al, 2020, p.113)

Segundo dados do IBGE (2023), o Estado federativo brasileiro é
composto por 5.598 unidades: a Unido (ou Governo Federal), o Distrito Federal,
com seu respectivo Governador; 26 Estados, cada qual com seu governo
regional; e 5.570 municipios organizados institucionalmente por meio de uma
prefeitura e uma camara legislativa municipal.

O conjunto dos municipios brasileiros apresenta elevada diversidade
interna, ocorrendo diversos tipos de manifestacdes em suas multiplas
dimensdes. Apesar de mais de duas décadas de vigéncia do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS, essas diferencas ainda n&do sao totalmente
compreendidas, reconhecidas ou incorporadas nos esforgos de formulacédo de

um pacto federativo voltado a gestao da politica de assisténcia social no pais.

No ano de 2003, diante da ampliacdo da protecdo social no Estado
brasileiro, foi construido e implementado o Sistema Unico de Assisténcia Social
— SUAS:

O SUAS, como sistema de politica publica, atua junto com o
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN)
e a Renda de Cidadania, no sentido de fortalecer a estratégia
FOME ZERO. Essa parceria visa garantir a promog¢ao de direitos
essenciais ao cidaddo: a seguranca alimentar e nutricional,
buscando a inclusdo social, e a conquista da cidadania da
populacdo mais vulneravel a fome. (Brasil, 2009 p. 14)

Nesse mesmo ano, ocorre a principal deliberagao da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, onde foi elaborado uma nova proposta para a
Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, essa proposta foi aprovada pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS:

O CNAS ¢ o 6rgao superior de deliberagéo colegiada, instituido
pela Lei n®8.742, Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), de
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7 de dezembro de 1993. Tem carater permanente e estrutura-se
a partir da composicao paritaria entre governo e sociedade civil
e € vinculado a estrutura do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, por meio da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social. (Brasil, 2009 p. 14)

Este novo arcabougo de politica socioassistencial, ora aprovado e

implementado, tem como base as demandas locais, com a visdo de levar o

acesso dos servigcos e beneficios sociais para grupos historicamente nao

alcancados, até entdo, pelas politicas sociais. Ao priorizar areas de maior

vulnerabilidade e risco, essa estratégia fortalece a rede de assisténcia, com o

foco na familia como nucleo central, a fim de promover direitos como

acolhimento, convivio, autonomia, sustentabilidade e protagonismo social.

Uma das iniciativas principais para garantir a viabilidade da assisténcia

social ao novo contexto, teve como base a classificagdo dos municipios por

porte, conforme estabelecido no PNAS/2004.

Tabela 2

Distribuicdo dos municipios Porte populacional

Cidades brasileiras = 5.565 municipios 189.798.423 (s/DF)
Porte Pequeno I (até 20 mil habitantes) - 3.915 municipios - 70% 32.651.969- 17,%
Porte Pequeno II (+ 20 a 50 mil habitantes) - 1.043 - municipios - 19% 31.735.460- 16,%
Porte Médio (+50 a 100 mil habitantes) - 324 - municipios - 6% 22.296.466- 12%
Grande Porte (+100 a 900 mil habitantes) - 266 — municipios - 5% 63.307.418-33%
Metrépole (+900 mil habitantes) - 17 municipios - 0,3% 41.184.295-22%

Distrito Federal, 2.609.997 habitantes - Total de habitantes no Brasil em 2010, 192.382.739 habitantes.

Fonte: IBGE, Censo de 2010.

De acordo com Sposati (2015, p. 51):

Essa iniciativa correspondeu a um avango no sentido de quebrar
a pseudo homogeneidade da conformacdo das cidades
brasileiras, tratadas nas agendas federais sob a homogeneidade
da nominacdo legal de municipios, e suas competéncias
uniformes, sem permitir a distingao entre uma metrépole de mais
de uma dezena de milhdes de habitantes ou de uma cidade de
mil habitantes. Os habitantes, cidadaos reais, ficam encobertos
pela nominagdo municipio.

Sobre a gestdo do PNAS/2004, Brasil (2007, p.17), esclarece:

Muitas iniciativas sdo fundamentais para pensar o formato da
assisténcia social dentro do novo contexto, como por exemplo a
classificagdo dos municipios em uma escala de portes
especificos para sua execucgéo (pequeno |, pequeno Il, médio,
grande e metrdpole) conhecido como portes da PNAS/2004. A
Politica Nacional ultrapassa a visdo de atengao aos mais pobres
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e recoloca seu foco nas necessidades sociais a partir dos niveis
de protecao social basica e especial.

A assisténcia social em municipios de pequeno porte exige um modelo
diferenciado de gestado, capaz de oferecer atendimento especializado por meio
de articulagdes intermunicipais. Nesse contexto o governo estadual assume um

papel fundamental como fomentador e articulador dessa rede, garantindo a

proximidade entre os municipios

No entanto, no Brasil, embora 89% dos entes municipais dependam dos
estados para a protecdo social especializada no ambito do SUAS, essa

responsabilidade ndo estd claramente no atual pacto federativo, gerando

grandes lacunas na prestagao de servigos.

Quadro 1

Responsabilidade dos entes federativos na politica de assisténcia social

Responsabilidades dos
trés niveis de governo

A partir da década de
1930

Acbes fragmentadas, sub-

vencionadas por 6rgao
federal e implementadas
majoritariamente por
entidades filantropicas.
As acdes estaduais e
municipais na area de
assisténcia social eram
residuais e independentes
das acoes das entidades
subvencionadas pela
LBA.

1988-2003

A Constituicao Federal de

1988 (CF/1988) prevé a
responsabilidade publica
na oferta da politica e a
descentralizacdo politico
administrativa para sua
implementacao.
A publicacdo da Loas,
aextincdo daLBAea
publicacdo das NOBs
avancam na especificacao
da competéncia de cada
nivel de governo, mas
a implementacéo das
mudancas foi parcial.

2004-2016 (Suas)

Avancos significativos na construcdo da
identidade da politica, definicao das com-
peténcias dos entes federativos (tendo a
Unido como formuladora, requlamentadora
e financiadora; municipios como executores;
e estados com papel indefinido entre
coordenacdo regional e execucdo residual
da politica).

Consolidacao de espacos e ampliacao de
instrumentos de coordenacao federativa.
O papel dos governos estaduais permanece
residual e discricionario.

Principais normativos

Criacdo da LBA, sob a
forma de associacao
civil (Decreto-Lei n®

4.830/1942).

A LBA é transformada em
fundacao (Decreto-Lei n2
593/1969).

CF/1988.

Loas de 1993.
Extincdo da LBA (Medida
Provisdria n® 813/1995).

NOB n2 1 de 1997.
NOB n# 2 de 1998.

PNAS de 2004.
NOB-Suas de 2005.
Alteracdo da Loas — Lei n® 12.435/2011.
NOB-Suas de 2012.

Fonte: IPEA (2021)

O processo de descentralizacdo promovido pela institucionalizagao do
SUAS teve como objetivo principal incentivar a adeséo dos entes federativos as
estratégias nacionais e objetivos comuns. Diante das diversidades entre os
municipios, foi necessario investir na construcdo de capacidades estatais

minimas para a gestdo e execugao das politicas de assisténcia social.
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De acordo com Jaccoud et al (2020, p.115), os instrumentos de
coordenacao desenvolvidos pelo governo federal foram fundamentais para
promover a padronizagdo, integracdo e cooperagao entre os trés niveis de
governo. Os principais desses instrumentos utilizados pelo governo federal em
favor da coordenacao intergovernamental foram:

A Lei Orgénica de Assisténcia Social — LOA de 1993 a 2012;
Politica Nacional de Assisténcia social — PNAS de 2014; Normas
Operacionais Basicas — NOBs de 1997, 1998, 2005 e 2012;
Dados do Censo SUAS e de outras fontes que permitem
mensurar a evolugdo das capacidades estatais e ofertas no
ambito da assisténcia social; Registros de reunides na Comisséo

Inter gestores Tripartite — CIT e Comissao Inter gestores Bipartite
- CIB.

No ambito do SUAS, sao esses instrumentos de coordenacgao pactuados
nos trés niveis de governo, que definem principios, prioridades e metas a serem
alcancadas pelos entes federativos.

No caso dos estados, esses instrumentos foram introduzidos ainda na
vigéncia da NOB — SUAS, mas tiveram pouca eficacia em garantir a adesao aos
compromissos do sistema. Ja nos municipios, os pactos de aprimoramento
foram implementados com a NOB de 2012, detalhando metas e refor¢ando
compromissos previamente estabelecidos, com o objetivo de ampliar a cobertura
e melhorar a qualidade da politica de assisténcia social.

A Unido, ao concentrar autoridade politica e recursos financeiros,
conseguiu viabilizar sua agenda por meio da adesao dos entes subnacionais. No

entanto, a capacidade de influéncia do governo federal sobre esses entes variou.

Diante disso, os instrumentos e espacos de articulacdo federativa
contribuiram para a ampliagdo das ofertas, mas com impactos desiguais entre
estados e municipios. Os municipios, principais responsaveis pela execugao da
politica, demonstraram adesao efetiva ao SUAS e aos seus mecanismos de
coordenacao. Ja os estados apresentaram atuacdo marcada por elevada
discricionariedade e compromisso institucional heterogéneo, geralmente aquém

das responsabilidades que lhes cabem.

Assim, os instrumentos de coordenacgio da politica de assisténcia social,
respeitando as responsabilidades previstas na legislagcéo, buscaram ampliar a

capacidade do governo federal de normatizar e coordenar o sistema.
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Simultaneamente, visaram fortalecer os municipios no cumprimento de sua
funcao executora. No ambito estadual, os instrumentos procuraram incentivar o
papel supletivo dos estados na oferta da protegao especial e na coordenagao de
blocos regionais de municipios, promovendo a regionalizagdo dos servigos de

meédia e alta complexidade.

1.3 A UNIFICAGCAO DOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA
NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

A partir do movimento de redemocratizag¢ao, o Brasil comegou a estruturar
um arcabougo de politicas sociais de iniciativa governamentais destinadas ao

enfrentamento da pobreza.

Durante a transi¢cao entre os Governos, do Presidente Fernando Henrique
Cardoso e do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, em 2002. Na época,
coexistiam quatro iniciativas principais — Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao,
Auxilio Gas e Cartao — Alimentacao — as quais operavam com limitagdes, como
cotas de atendimento, beneficios de baixo valor e focalizagdo em apenas um
membro da familia. Além disso, havia uma falta de articulagcao dessas politicas
federais e programas similares executados por estados e municipios,

caracterizando uma gestéo desintegrada e ineficiente.

O Programa Bolsa Escola, vinculado ao Ministério da Educagéo,
destinava-se a familias com renda per capita mensal de até R$ 90,00 (noventa
reais) e que tivesse crianga ou adolescente entre 6 e 15 anos de idade
matriculados na rede regular de ensino. O beneficio consistia no valor de R$
15,00 (quinze reais) por crianga, limitado a trés beneficiarios por familia. A
manutencao do recebimento estava condicionada a comprovacéao de frequéncia
escolar minima de 85% das aulas. Essa iniciativa buscava combater a evasao
escolar ao vincular a transferéncia monetaria a permanega dos estudantes no

sistema educacional.

Conforme complementa Licio (2004, p.45), em abril de 2001 o Bolsa
Escola substitui o Programa Renda Minima e altera a configuragdo do modo

operacional:



18

Em abril de 2001 foi promulgada a Lei n° 10.219, substituindo o
Programa Renda Minima e introduzindo sensiveis mudangas no
desenho dessa politica, que, a partir de entdo, passou a ser
conhecida como Bolsa Escola. Nesse novo formato, o Governo
Federal responde por 100% dos recursos transferidos aos
beneficiarios, cabendo aos municipios o cadastramento das
familias e o controle da frequéncia dos alunos.

O Programa Bolsa Alimentagao, estava vinculado ao Ministério da Saude,
elegeu como critério de elegibilidade o mesmo patamar de renda do Bolsa
Escola. Entretanto, seu publico-alvo era especifico: criangas de 0 a 7 anos,
nutrizes e gestantes. O beneficio mensal de R$ 15,00 (quinze reais) por pessoa
— limitado a trés beneficiarios por familia — estava condicionado ao cumprimento
de exigéncias na area de saude, como a atualizagdo do cartdo de vacina, o
monitoramento do estado nutricional das criangas e, no caso das gestantes, a
realizagcdo do pré-natal. Dessa forma, o programa buscava promover a
segurancga alimentar e nutricional por meio de transferéncia de renda associada

a condicionalidades em saude.

Segundo informa Licio (2002, p. 67 apud Moraes, 2001) o Programa Bolsa
Alimentacéao tinha como meta atender aproximadamente 2,7 milhées de criangas

e 803 mil gestantes:

Instituido pela M.P. n.° 2.206-1, de 6 de setembro de 2001 este
programa destina-se a garantir alimentacdo para criangas
carentes de até seis anos e de mulheres gravidas ou em fase de
aleitamento, mediante o pagamento mensal de até R$ 45 reais.
Apbs o ingresso do municipio no Programa, cada familia
cadastrada podera receber até trés bolsas, ou seja, de R$ 15,00
a R$ 45,00. O pagamento é feito mensalmente via cartdo
magnético. Para tanto, a responsavel pelo recebimento do
beneficio tera de cumprir algumas obrigagdes, tais como: fazer
consultas de pré-natal; participar de atividades educativas
realizadas pela unidade de saude; apresentar o registro de
nascimento da crianga; manter a amamentagdo da crianca
(nutriz); peséa-la periodicamente e manter a vacinagéo da crianga
em dia. Contando com recursos da ordem de R$ 152 milhdes
até o final de 2001 e R$ 576 milhdes em 2002, pretende-se
alcancar com este beneficio cerca de 2,7 milhdes de criancas e
803 mil mulheres gravidas (Moraes, 2001).

O Auxilio Gas, implementado em 2002 pelo Ministério das Minas e
Energia, consistia em uma transferéncia bimestral de R$ 15,00 (quinze reais)
destinada a aquisigao de botijao de gas. O programa focalizava beneficiarias ou
potencialmente elegiveis ao programa Bolsa Escola ou Bolsa Alimentagéo néo

exigindo qualquer tipo de condicionalidade para o recebimento do beneficio.
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Sua concepgao caracterizava-se mais como medida compensatoria do
que politica de transferéncia de renda propriamente dita, visando amenizar os
impactos do aumento dos precos do gas de cozinha sobre a populagédo mais
vulneravel.

Cabe registrar que, segundo dados do caderno Brasil (2008, p.18) o
periodo do Plano Plurianual de 2004-2007, evidenciou uma mudancga relevante
na abordagem das politicas de transferéncia de renda no ambito federal:

No decorrer deste PPA, nota-se um processo diferente do
anterior na medida em que ndo ocorre a criagdo de novos
programas de transferéncia de renda no &mbito do governo
federal, mas sim um intenso processo de unificagdo de varios

programas (BES, BAL, PCA e Auxilio Gas) no Programa Bolsa
Familia, criado em outubro de 2003.

O Cartao-Alimentagdo, vinculado ao Ministério Extraordinario da
Seguranga Alimentar e Combate a Fome, representava uma iniciativa
fornecimento de recursos financeiros que devem ser utilizados na compra de
alimentos, visando melhoria na qualidade em grupos vulneraveis a inseguranca

alimentar.

De acordo com Brasil (2008), o programa estabelecia transferéncia
financeira direta no valor de R$ 50,00 (cinquenta reais) mensais para as familias
em situagado de vulnerabilidade alimentar (renda per capita de até meio salario
minimo), com alocagcdo especifica para compras de alimentos, sendo
regulamentado pela Lei n°® 10.689/2003 e Decreto n° 4.675/2003

Nos idos de 2003, cabe destacar, foi criado o Programa Fome Zero, uma
estratégia integrada de agdes governamentais voltadas ao enfrentamento da
inseguranga alimentar e suas origens socioecondmicas, com intuito de
assegurar o direito a alimentagdo adequada para as familias em situagao de

vulnerabilidade. Ruschel; Jurumenha e Dutra (2024, p. 08)

O trabalho de integragao entre diferentes areas, atuando na estrutura das
politicas sociais, resultou na criagdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — MDS (Lei n°® 10.869/2004), que unificou as competéncias do
antigo Ministério da Assisténcia Social e do extinto Ministério Extraordinario da
Seguranca Alimentar.
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A instituicdo do MDS representou um avango na consolidacdo de um
sistema unificado de protegcdo social, seguranga alimentar, transferéncia de
renda e inclusdo produtiva. Essa rede visa fortalecer lagos familiares e
comunitarios, restaurando a autoconfianga ao ser humano e garantir-lhe acesso
a direitos fundamentais. Brasil (2007, P.09)

Nesse contexto, conforme complementa Brasil (2008, p.22), a partir de
2003 o Governo Federal interrompeu novas concessbes em programas de
transferéncia de renda, como: O Programa Nacional de Renda Minima vinculado
a Educacédo — Bolsa Escola, Programa Nacional de Acesso a Alimentagao —
PNAA, Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saude - Bolsa
Alimentagdo, Programa Auxilio Gas e Cadastro Unico do Governo Federal.
Inicia-se neste momento, a migragao dos beneficiarios desses programas para
o Programa Bolsa Familia, com intuito de superar a fragmentacéo das politicas

sociais, reduzir custos administrativos e ampliar o alcance das agdes.

A unificacdo dos programas de transferéncia condicionada de renda no
Programa Bolsa Familia tinha como objetivo pratico a otimizagdo da gestéo
publica e a racionalizagdo dos gastos sociais, assim como a adogéao intersetorial

para a formulagéo das politicas mediante integragao das a¢des governamentais.

Em suma, o que estava sendo proposto neste ato, era o enfrentamento
da pobreza, reconhecendo que programas isolados possuem limitada
capacidade de promogao de transformacgdes sociais estruturais. Desse modo, a
unificagao dos programas buscava superar a fragmentacao setorial das politicas

sociais, estabelecendo uma estratégia integrada de combate as desigualdades.

2 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO INSTRUMENTO DE
PROTEGCAO SOCIAL

O Programa Bolsa Familia — PBF surge com a grande responsabilidade
de desenvolver uma politica social com foco na melhoria das condigcbes

socioecondmicas das familias pobres e extremamente pobres por meio de
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transferéncia de renda direta, o programa passou por diversas transformagdes.
(Brasil, 2008, p.10).

Criado em 20 de outubro de 2003, no primeiro governo do Presidente
Lula, o programa foi implementado ao longo do tempo, tendo como marco inicial
a medida provisoéria n°® 132/2003, e logo no ano seguinte se converteu na lei n°
10.836, de 09 de janeiro de 2004, posteriormente regulamentada
sucessivamente pelo Decreto n°® 5.209/2004; Decreto n° 6.135/2007; Decreto n°
6.157/2007 e pelo Decreto n°® 5.749/2006.

Nesse passo, o Programa Bolsa Familia — PBF estabeleceu como objetivo
a cobertura universal das familias em situacao de vulnerabilidade e consolidar-
se como principal mecanismo de transferéncia de renda no combate a pobreza
no Brasil. Diferentemente de programas anteriores que focalizavam em
individuos especificos, esta iniciativa adota uma perspectiva integrada que

considera as dinamicas familiares como eixo central de intervengéo.

Segundo Durieux (2011) o PBF foi concebido como uma politica social em
que a ajuda financeira seria apenas o primeiro passo de um processo para que
as familias ou individuos atendidos alcangassem sua autonomia. Isto é, o
beneficio funcionaria como um apoio temporario, € ndo como uma solucao

definitiva.

Diante disso, a estrutura do PBF esta estruturada em trés pilares
principais: Alivio imediato da pobreza, garantia de direitos sociais basicos e

articulacdes com outras iniciativas.

O Programa Bolsa Familia, criado em 2003, é resultante de um
processo de unificagdo dos procedimentos de gestdo e
execugao das acdes vigentes de TCR do governo federal. Ele
tem como objetivo oferecer protegdo a todo grupo familiar e
contribuir para seu desenvolvimento. Para tanto, fundamenta-se
em trés dimensdes. Primeiro, a promog¢ao do alivio imediato da
pobreza a partir da transferéncia direta de renda. Segundo o
reforgo ao exercicio de direitos sociais basicos nas areas de
saude, educacao e assisténcia social por meio do cumprimento
das condicionalidades. E, por fim, a integracdo com programas
complementares, que visa auxiliar e capacitar as familias de
modo que os beneficiarios consigam superar a situagao de
vulnerabilidade e pobreza (Enap, 2011 apud Cohn e Fonseca,
2004, p.101).
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Seu objetivo central € combater a pobreza no curto prazo, por meio da
transferéncia direta de renda para as familias vulneraveis, quanto no longo
prazo, vinculando o beneficio ao cumprimento de condicionalidades em saude,
educacgao e assisténcia social. Além disso, o programa se articula com outras
iniciativas publicas para promover capacitagdo e inclusao socioecondmica,
visando ndo apenas aliviar a pobreza imediata, mas também criar condicbes

para que as familias superem sua situacado de vulnerabilidade.

O PBF de um modo geral adota um sistema de elegibilidade bifasico,
estabelecendo duas linhas de corte para classificagdo socioecondmica das
familias beneficiarias. Familias com renda familiar per capita igual ou inferior a
primeira média, renda mensal de até R$ 60,00 (sessenta reais), sdo classificadas
como em situagédo de extrema pobreza, enquanto aquelas cuja renda situa-se
entre a primeira média e o limite superior, renda mensal de R$ 60,00 (sessenta
reais) a R$ 120,00 (cento e vinte reais) sado classificados economicamente como

pobres.

Conforme informa, Osério e Soares (2014, p.02): “As linhas de
elegibilidade sdo parametros fundamentais ao se considerar as questdes

relativas a cobertura de programas focalizados de transferéncia de renda”.

E preciso destacar também, o uso do Cadastro Unico para Programas
Sociais (CadUnico). Este constitui um instrumento fundamental para a gest&o
das politicas sociais no Brasil, estabelecido inicialmente pela lei n® 3.877/2001 e
posteriormente reformulado pela lei n° 6.135/2007. Conforme a legislagcédo
vigente, o CadUnico tem como finalidade a identificagdo e caracterizacdo
socioeconémica das familias de baixa renda, servindo como base obrigatoria
para selecao de beneficiarios e integracdo dos programas sociais federais
(Brasil, 2007).

No contexto do PBF, o CadUnico assume papel central, funcionando
como sistema unificado de informagdes que permite a articulagao entre os niveis
municipais (coleta de dados) e nacional (armazenamento e gestdo), sob a
coordenacao do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (UNICEF, 2023).
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Em adicao, é preciso dizer que, além da pré exigéncia do Cadunico, ha
também o controle em relacdo as condicionalidades do PBF, este mecanismo
representa um componente estrutural que visa garantir o acesso a servigos
basicos de educacgao, saude e assisténcia social as familias beneficiarias. Esta
abordagem, Licio (2004, p.18), destaca alguns aspectos positivos da fungao das
condicionalidades no PBF:

Elas sdo o ponto forte desse programa e o diferenciam da mera
“esmola”, que alivia a situacdo de privagao temporaria. As
condicionalidades sdo agdes que as familias devem
obrigatoriamente observar para que possam permanecer no
programa, garantindo o acesso a direitos que, a médio e longo

prazo, aumentam a autonomia das familias na perspectiva da
inclusao social.

Segundo informa a autora, o PBF manteve as seguintes

condicionalidades prevista nos programas que unificou:

* acompanhamento de saude e do estado nutricional das familias: todos os
membros da familia beneficiaria devem participar do acompanhamento de
saude, principalmente gestantes, nutrizes e criangas de 0 a 6 anos. (Programa
Nacional de Renda Minima vinculado a saude — Bolsa Alimentacdo — Medida
Provisoria n°2.206-1/2001);

» frequéncia a escola: todas as criangas em idade escolar, de 6 a 15 anos,
devem estar matriculadas e frequentando o Ensino Fundamental. (Programa
Nacional de Renda Minima vinculada a educacdo — Bolsa Escola — Lei no
10.219/2001);

* educacgao alimentar: todas as familias beneficiarias devem participar de agbes
de educacao alimentar oferecidas pelo Governo Federal, estadual e/ou municipal
(Programa Nacional de Acesso a Alimentagao — PNAA — Lei no 10.689/2003).

Nesse sentido, as condicionalidades do PBF atuam como estimulo ao
acesso a servigos basicos, incentivando ativamente as familias a utilizarem os
sistemas publicos de educacio e saude. Bem como, estabelecem uma relagao
de reciprocidade, onde o beneficio econdmico € vinculado a contrapartidas

sociais.
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Além disso, o descumprimento das condicionalidades opera como
indicador das vulnerabilidades dos beneficiarios, permitindo a rede
socioassistencial identificar casos que demandam acompanhamento
especializado. Em suma, Licio (2004) conclui que, essa estrutura transforma o
programa em instrumento dindmico de prote¢cdo social, que combina alivio
imediato da pobreza e extrema pobreza com mecanismos estruturados de

emancipacao social.

Porém, conforme complementa Durieux (2011), as condicionalidades
apresentam uma tensao fundamental entre eficacia programatica e garantia de
Direitos humanos. Paradoxalmente, enquanto podem ser interpretadas como
violagéo ao principio da n&o discriminagdo, operam dentro de um marco legal
institucionalizado, exigindo uma analise que considere tanto o ordenamento

juridico brasileiro quanto os principios internacionais de Direitos Humanos.

Com relagao a integragao com programas complementares, o PBF adota
um sistema de selecdo de beneficiarios baseado em um mecanismo
complementar de focalizagdo. Ao passo que, inicialmente as familias fornecem
informacgdes sobre sua situacdo socioeconémica através do cadastramento no
CadUnico, declarando espontaneamente seus rendimentos. Esses dados
passam pela checagem da veracidade das informacgdes fornecidas mediante

cruzamento com diversos bancos de dados governamentais.

O processo de selecao incorpora ainda critérios territoriais, utilizando
cotas municipais calculadas a partir da estimativa de familias pobres em cada
localidade. Esse mecanismo cria um importante incentivo para que o municipio

aprimore seus processos de focalizagéo. (Barros, 2008, p. 14)

Complementando esses procedimentos, o programa mantém um sistema
de transparéncia ativa, disponibilizando a lista de beneficiarios tanto nas
unidades locais de assisténcia social quanto no portal da transparéncia do

governo federal, permitindo o controle social sobre a selegao dos beneficiarios.

Nesse passo, afirma Silva (2018) que, essa arquitetura multifacetada de

filtros busca garantir que os recursos cheguem efetivamente as familias mais
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vulneraveis, combinando mecanismos técnicos com instrumentos de

governanga e accountability.

21 AS TRANSFORMACOES RELEVANTES DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

Em 2003, dados alarmantes revelavam que aproximadamente 50 milhdes
de brasileiros enfrentavam inseguranga alimentar grave, situacdo que
demandava uma resposta imediata e estruturante por parte do governo federal.
Nesse contexto, a erradicagdo da fome tornou-se prioridade nacional,
materializando-se no langamento do Programa Fome Zero em 03 de fevereiro
daquele ano, na cidade de Guaribas no estado do Piaui. O municipio, entédo
considerado um dos mais pobres do pais, com cerca de 4,5 mil habitantes, foi
escolhido como simbolo dessa nova politica publica devido as suas condi¢des

socioecondmicas criticas (Brasil, 2024).

Foi diante desse contexto critico que, em outubro de 2003, o governo
federal instituiu o Programa Bolsa Familia — PBF, se caracterizando um marco
na politica de protecao social do Brasil. De forma geral, o programa coordenado
pelo Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome — MDS, passa ser um dos componentes de maior relevancia para a Rede
SUAS e toda a Politica Nacional de assisténcia Social de atendimento das

familias em situagao de vulnerabilidade social.

Conforme Rocha (2013, p. 119), em dezembro de 2006, o PBF atingiu a
meta de cobertura do seu publico-alvo de 11 milhdes de domicilios estabelecidos
pelo governo, tornando-se o principal instrumento da politica social do Governo
Lula. Ainda segundo a autora, os dados registrados pelo MDS davam conta de
uma significativa expansao do PBF, quando conseguiu passar o numero de

familias assistidas de 5 milhdes em 2004, para 11 milhdes em 2006.

A partir de 2009, novas avaliagbes sobre a vulnerabilidade
socioecondmica levaram o governo a revisar as metas, elevando a cobertura
para aproximadamente 13 milhdes de familias. Dois anos depois em 2011, uma
nova ampliagado ajustou o numero para 13,8 milhdes de familias beneficiarias,

demonstrando a adaptagédo continua do programa as demandas sociais e aos
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diagnosticos atualizados sobre a pobreza e extrema pobreza no Brasil (IPEA,
2019 p, 08).

Embora tenha havido uma ampliagdo na cobertura das familias
beneficiadas Durieux (2011) alerta que neste mesmo ano de 2009, a revista The
Economist destacou a forma como a midia brasileira abordou o Programa Bolsa
Familia desde sua criagao. Aponta o autor, que a publicagao retrata haver pouca
énfase nos impactos positivos do programa, especialmente para o publico
beneficiario. Em contrapartida, a cobertura jornalistica concentrou-se
majoritariamente em apontar falhas e irregularidades na sua execucéo,
negligenciando os resultados sociais alcangados pela politica social de
transferéncia de renda:

PBF nao teve, por parte da midia brasileira, uma cobertura
preocupada em constatar os beneficios do programa. A maior
parte das matérias tratou de destacar irregularidades na
execugao do PBF. Nesse sentido, destaca a reportagem que o

impacto do programa sobre o seu publico-alvo recebeu bem
menos destaque. (Durieux, 2011, p. 60)

Interessante notar que, no ano de 2011 nascia uma iniciativa inovadora,
criado pelo Decreto n° 7.492, o qual articulou a criagéo, integragdo e ampliagao
de diversos programas sob uma mesma estrutura de agao, estabelecendo uma
rede de protecao social coordenada entre governo federal, estados e municipio.
O Plano Brasil sem Miséria, foi criado no primeiro mandato da Presidenta Dilma
Roussef — primeira mulher a assumir o cargo de Presidente da Republica do
Brasil — tendo como proposta uma estratégia integrada e multissetorial para
erradicar a miséria no pais, construida sobre avangos ja conquistados por

politicas sociais anteriores.

Brasil (2014, p. 35) destaca o conceito dessa mudanca:

Em meados de 2012, o governo da presidente Dilma
estabeleceu um novo desenho para o Bolsa Familia e passou a
complementar a renda das familias de forma a garantir que
nenhum brasileiro, considerando a renda familiar e o beneficio
do Bolsa Familia, recebesse menos de R$ 70. O Brasil
estabeleceu, assim, o patamar abaixo do qual ndo era mais
aceitavel ter nenhum brasileiro e, ao mesmo tempo, criou uma
politica para garantir esse direito.
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Nesse sentido, o cerne da discussao sobre programas de transferéncia
de renda reside em sua capacidade de elevar efetivamente a renda familiar
acima de patamares minimos de dignidade. No caso do PBF, integrado ao Plano
Brasil sem Miséria, desde 2011, essa eficacia € medida pela capacidade de
superar a linha da pobreza extrema — estabelecida em R$ 70,00 (setenta reais)

per capita criacao do Plano.

Diante disso, o calculo dessas transferéncias obedece a uma logica
precisa: o valor transferido deve ser suficiente para preencher aquilo que o Plano
identifica como, o hiato da pobreza, isto é, a diferenca entre a renda familiar atual
e o limiar estabelecido. Assim, uma transferéncia de R$ 20,00 (vinte reais) para
uma familia de renda per capita de R$ 20,00 (vinte reais), embora represente um
aumento de cem por cento do seu rendimento, mantém o grupo abaixo da linha

de extrema pobreza, revelando-se ineficaz.

Em razdo disso, o governo brasileiro institucionalizou um marco
civilizatorio ao estabelecer um patamar minimo de dignidade abaixo do qual
nenhum cidad&o deveria permanecer, conjugando esta definigdo normativa com
instrumentos politicos concretos para a sua efetivagdo. Como dimenséao
complementar desse esfor¢co, desenvolveu-se uma estratégia especifica para
inclusdo econbmica da populacdo adulta em situagcdo de vulnerabilidade

fundamentada na geragéo de oportunidades laborais e de empreendedorismo.

A politica assim concebida transcendia a mera assisténcia, assumindo o
desafio de responder as multiplas dimensbes da exclusao social em um pais
continental e diverso como o Brasil. Nesta perspectiva, a garantia de renda
minima configura-se ndo como mera assisténcia financeira, mas como direito
socioassistencial fundamental, condigdo basica para a superacado da pobreza
que deve ser complementada por agdes estruturantes, como aponta Brasil
(2014, p. 36):

Nao havia escolha facil em politicas com esse grau de
complexidade. Os milhdes de extremamente pobres tém nome,
endereco e direitos. Estdo espalhados por esta imensa nagéo,
refletindo sua diversidade nas diferentes faces da
miséria. Construimos um plano nacional, com grandes agdes,
que beneficiou a todos, mas que contempla também as
diversidades regionais. Um plano com politicas universais, mas
que enfrentou as especificidades da pobreza.
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No ano de 2016, com a ascensao de Michel Temer a presidéncia, apds o
impeachment de Dilma Rousseff, houve uma reorientacdo significativa na
conducdo das politicas publicas. O novo governo passou a implementar
diretrizes do documento “Uma Ponte para o Futuro”, proposto pelo PMDB,
priorizando uma agenda de carater liberal com foco no mercado como motor do
desenvolvimento nacional. Nesse contexto, foram aprovadas medidas de grande
impacto, como a Emenda Constitucional n°® 95/2016, que limitou os gastos
publicos por 20 anos, a Lei da Terceirizagao (Lei n® 13.429/2017), e a Reforma
Trabalhista (Lei n® 13.467/2017), que flexibilizou direitos trabalhistas.

Acentua Cavalcanti (2018, p. 91):

Assim, os gastos governamentais, até o exercicio financeiro de
2036, ficarao limitados as despesas havidas em 2016, corrigidas
pelo IPCA. Isso significa que ndo havera aumento real de gastos
até meados da década de 2030; as despesas primarias estarao,
portanto, limitadas do ponto de vista orgamentario.

O Programa Bolsa Familia também foi afetado nesse novo cenario.
Embora variagdes mensais no numero de beneficiarios sejam esperadas devido
a dindmica de entrada e saida de familias, por critérios de renda ou cumprimento
das condicionalidades, o contexto politico e econémico influenciou diretamente

na gestdo e no alcance do programa.

Complementa Cavalcanti (2018):

No entanto, em julho de 2017, a alteragéo fugiu aos padrdes.
Segundo Madeiro (2018), tratou-se da maior redugdo do
quantitativo de familias beneficiadas, em comparagdo com o
més imediatamente anterior, desde a implantacédo do Programa:
sem esclarecimentos prévios, 543 mil unidades familiares foram
excluidas do PBF. (Cavalcanti, 2018, p. 91)

O autor considera que o Programa Bolsa Familia, em sua concepgéo
tedrica, apresenta caracteristicas que o aproximam de uma politica de Estado.
No entanto, a expressiva redugao no numero de familias beneficiarias registrada
em julho de 2017, sem que o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
oferecesse justificativas técnicas consistentes, indica que o programa
permanece vulneravel a interferéncias politicas e decisées de governo,

revelando sua fragilidade diante de mudangas no cenario institucional.
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Com acento na literatura especializada, ha entendimento que, o que difere
uma Politica de Estado de uma Politica de Governo € a possibilidade do controle
social estabelecida sobre cada uma dessas. Aith (2006, p. 52) destaca alguns
aspectos esclarecedores sobre tal distingéo:

A analise das politicas de Estado possibilita um controle sobre
seu mérito, reduzindo o poder de discricionariedade dos
governantes. As politicas de Estados sao voltadas as atividades
essenciais do Estado e devem ser entendidas como aquelas

executadas exclusivamente com a coordenagao e controle do
governo, que nao podem ter quebra de continuidade.

Para se consolidar como uma politica de Estado, o Programa Bolsa
Familia cumpre trés requisitos fundamentais. Primeiramente, busca combater a
fome e promover a segurancga alimentar e nutricional das familias em situagao
de vulnerabilidade. Além disso, visa garantir o acesso dessas familias a rede de
servigos publicos, com énfase nas areas de saude, educagao e assisténcia

social.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 3°, inciso lll, estabelece como um
dos objetivos fundamentais da Republica a erradicacdo da pobreza e da
marginalizagcdo, bem como a redug¢do das desigualdades sociais e regionais, 0
que impde ao Estado o dever de formular e implementar politicas publicas

eficazes para esse fim.

Tal conexao evidencia que a assisténcia social ndao € uma politica
acessoria, mas um dever estatal orientado pela proépria finalidade constitucional
do Estado brasileiro. Além disso, € plenamente possivel associar esse direito ao
principio da dignidade da pessoa humana, previsto no artigo 1°, inciso lll, da
Carta Cidada. Segundo informa Mendes (2023):

Acrescente-se aos dois argumentos em prol da
fundamentalidade do direito assistencial a relagdo direta deste
com um dos objetivos fundamentais da Republica brasileira, o
de “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”, este previsto no artigo 3°, lll,
da CF/88. Também nao ¢ tarefa dificil relaciona-lo ao principio
da dignidade humana previsto no inciso Il do artigo 1° da CF/88,
uma vez que ele constitui verdadeiro direito a subsisténcia.
(Mendes, 2023, p. 3584)



30

No contexto das democracias contemporaneas, o autor acredita ser cada
vez mais necessario compreender a Constituigdo ndo apenas como um conjunto
de normas juridicas abstratas, mas como um instrumento dindmico voltado a
transformacao da realidade social:

A ideia de uma teoria da Constituicido adequada implica uma
interligagdo com uma teoria do Estado, visando a construgao de
um espago publico, apto a implementar a Constituigdo em sua
materialidade, o que implica a necessaria assung¢ao de objetivos
a serem perseguidos e concretizados por meio de acgdes
estatais, as quais, com isso, passam a ser observadas, em sua
constitucionalidade, pelos fins perseguidos, pelos meios

utilizados e pela viabilidade dos instrumentos utilizados para
tanto. (Mendes, 2023, p. 331)

Sendo o Programa Bolsa Familia a principal estratégia de combate a
pobreza no pais, sua existéncia e continuidade nao podem ser compreendidas
apenas como uma escolha politica, mas como uma exigéncia constitucional

vinculada a materializagao dos direitos sociais.

Assim, sua execucgao deve ser observada quanto a constitucionalidade
nao apenas formal, mas também em relagcdo aos fins que busca alcancgar, aos
meios utilizados e a efetividade dos instrumentos empregados, reafirmando o
compromisso estatal com a erradicacdo da pobreza e a reducdo das

desigualdades, conforme prevé o texto Constitucional.

O segundo aspecto que diferencia o programa de uma politica de governo
diz respeito a forma de elaboragéao, planejamento e execugao do Programa Bolsa
Familia esta alinhada ao principio da gestdo descentralizada, previsto na
Constituicao Federal e consolidado como um dos pilares das politicas publicas

no Brasil.

Esse principio assegura a cooperacao entre os entes federativos, Uniao,
estados, municipios e Distrito Federal, permitindo uma atuagédo conjunta e
articulada na implementacdo do PBF e na administragdo do Cadastro Unico para

Programas Sociais do Governo Federal.

Dessa forma, a descentralizagdo promove maior eficiéncia e eficacia na

gestdo do programa, ao considerar as especificidades locais e fortalecer a
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responsabilidade compartilhada na execugao das acdes voltadas a superagao

da pobreza e a incluséo social das familias em situagao de vulnerabilidade.

Por fim, no que se refere a forma de financiamento do Programa Bolsa
Familia, € fundamental destacar a base constitucional que sustenta sua
execugao. O artigo 203 da Constituicdo Federal, especialmente apds a incluséo
do inciso VI pela Emenda Constitucional n°® 114/2021, reforgca o dever do Estado
em prestar assisténcia social a todos que dela necessitarem,
independentemente de contribui¢cdo prévia a seguridade social.

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade
social, e tem por objetivos:

| - a protecéo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice;

Il - 0o amparo as criangas e adolescentes carentes;

[Il - a promogéo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagéo e reabilitagao das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promog¢ao de sua integragdo a vida comunitaria;
V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
nao possuir meios de prover a prépria manutengao ou de té-la
provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

VI - a reducgdo da vulnerabilidade socioecondmica de familias

em situac&o de pobreza ou de extrema pobreza. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 114, de 2021)

Com a nova redagao, acrescenta-se ainda a obrigatoriedade de acoes
voltadas a reducdo da vulnerabilidade socioeconémica de familias em situagao
de pobreza ou extrema pobreza, fundamento que legitima e impde o
financiamento estavel e continuo do Bolsa Familia como politica publica

essencial a concretizagao dos direitos sociais assegurados pela Constituigao.

A partir da conjugacao dos elementos apresentados, € possivel constatar
que o Programa Bolsa Familia transcende a condi¢cdo de politica de governo,
consolidando-se como uma verdadeira politica de Estado voltada a promogao da
protecdo social e a redugédo das desigualdades. Sua gestdo descentralizada,
articulada entre os entes federativos, reforga o compromisso institucional com a

efetividade dos direitos sociais, conforme preconizado na Constituicao Federal.

Além disso, o carater juridico do programa assume contornos
humanitarios ao desvincular o acesso ao beneficio de critérios restritivos de

cidadania formal, assegurando o direito a subsisténcia como expressao da


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc114.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc114.htm#art1
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dignidade humana. Nesse sentido, o Bolsa Familia materializa direitos
fundamentais no plano interno e direitos humanos no ambito internacional,
reafirmando o papel do Estado brasileiro na erradicacdo da pobreza e na

promogao da justica social.

Com a consolidagdo da politica social, sobreveio também o destaque
internacional do programa no combate a pobreza. Até marco de 2020, o PBF
alcancava mais de 13 milhdes de familias em situagado de pobreza e extrema
pobreza, beneficiando diretamente cerca de 40 milhdes de brasileiros. (Ruschel;
Jurumenha e Dutra, 2024 apud Costa; Soares, 2020)

Ainda consoante, o PBF distinguiu-se internacionalmente’ por
desenvolver uma estratégia inovadora e abrangente de combate a pobreza,
superando as limitacbes de modelos unicamente focado na transferéncia de
renda. Embora, tenha mantido como prioridade as situagdes mais severas de
privacdo material, o programa adotou uma perspectiva multidimensional que

considerou diversas formas de vulnerabilidade social.

Seguindo a abordagem, o PBF em outubro de 2021, foi substituido pelo
programa Auxilio Brasil. Inicialmente, setores do governo, particularmente o
Ministério da Economia, manifestavam oposi¢cao a expansao nos gastos sociais,
classificando o Auxilio Brasil como de carater transitério, com objetivo de
melhorar a avalicdo do governo federal em relagdo a populagdo, conforme
apontam Nascimento; Proni (2022, p.33):

A Medida Proviséria n° 1.061 (que criou o Auxilio Brasil), no
inciso Il do artigo 41, explicitamente extinguiu o Bolsa Familia a
partir de 7 de novembro de 2021. Tal manobra — entendida como
desnecessaria e sem embasamento técnico (Brandao;
Campello, 2021) — buscou neutralizar o capital politico que o BF

historicamente proporcionava ao PT e transferi-lo para o atual
Presidente da Republica.

T Em 2013, o Brasil venceu o | Prémio Award for Outstanding Achievement in Social Security em
reconhecimento ao sucesso do Bolsa Familia no combate a pobreza e na promogéao dos direitos
sociais da populacdo mais vulneravel pela Associa¢do Internacional de Seguridade Social
(ISSA), na Suica. (Ipea, 2013)
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O Programa Auxilio Brasil apresentou problemas estruturais na sua
operacionalidade, assim como no seu processo de formulagdo, evidenciados
pela falta de capacitacdo adequada aos profissionais do SUAS, responsaveis
pela implementagao direta do programa e orientagdo aos beneficiarios. Além
disso, foram excluidos do desenho do programa as coordenagdes estaduais e o
CadUnico, detentores da expertise acumulada e conhecimento territorial, foram

marginalizados no processo decisorio de aprimoramento do programa.

Conforme Pinheiro; Alves; Bezerra (2024, p.545):

Seu desenho parece, ainda, assumir tom de meritocracia e
estigmatizante abrindo interpretagcdées, mais uma vez, para a
compreensdo de que a transferéncia possa resultar em
desestimulo ao trabalho ou capacitacao.

O Processo de reestruturagao do PBF iniciou-se ainda durante o periodo
de transigdo governamental (2022-2023). Intitulado como Novo Bolsa Familia,
apresentou-se uma atualizagdo do programa original, decretado pela Medida
Provisdria n® 1.164/2023 e ratificada na Proposta e Emenda Constitucional n°
032/2023, que adequou o0 orcamento para as manutencdes propostas por tais

medidas.

Com efeito, atualmente dispde da seguinte estrutura:

Seu valor per capita pago a cada pessoa da familia R$ 142,00
(cento e quarenta e dois reais); cada familia recebe no minimo
R$ 600,00 (seiscentos reais); dependendo da composigdo
familiar, pode ser necessario o0 repasse do beneficio
complementar para que o lar atinja o valor minimo de R$ 600,00
(seiscentos reais); Beneficio Primeira Infancia (de 0 a 6 anos) R$
150,00 (cento e cinquenta reais por criancga); beneficio Variavel
Familiar: R$ 50,00 (cinquenta reais) para gestantes, criangas e
adolescentes (7 a 18 anos); Beneficio Variavel Familiar Nutriz:
R$ 50,00 (cinquenta reais) para familias que tenham crianga de
até 6 meses; Beneficio Extraordinario de Transigao: para casos
especificos, garantindo que ninguém receba menos do que
recebia no programa anterior.

O Novo Programa Bolsa Familia promoveu uma atualizagao urgente dos
parametros de elegibilidade, que permaneciam congelados desde 2017, sem
corregao monetaria ou ajuste em relagdo a situacao socioecondmica do pais.
Atualmente, segundo dados do Brasil (2024, p.36) mais de 21 milhdes de familia

recebem o beneficio do programa, sendo que 2 milhdes de familias, ingressaram
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entre margo e setembro de 2023 e outros 5,5 milhdes de beneficiarios assinaram

a carteira de trabalho neste mesmo ano.

2.2 0OS EFEITOS DOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA
SOBRE A REDUCAO DA POBREZA E DA DESIGUALDADE SOCIAL

Embora as primeiras experiéncias brasileiras com transferéncia de renda
focalizadas remontem a década de 1970, foi durante os anos 1990 que ocorreu
uma transformacgdo paradigmatica na politica social do pais. Este periodo
representou um marco decisivo, caracterizado por duas inovagdes
fundamentais: a constitucionalizagcdo de programas assistenciais voltados a
idosos e pessoas com deficiéncia em situacdo de pobreza, e a expansao

significativa do escopo e abrangéncia das transferéncias monetarias.

Nesse contexto, observa-se um processo evolutivo gradativo que partiu
de iniciativas locais, como o emblematico Programa de Renda Minima Bolsa
Escola, até alcancar a consolidagdo de um sistema nacional unificado em 2003

com a criagao do Programa Bolsa Familia.

A consolidacéo e expansao dos Programas de Transferéncia de Renda
no Brasil ocorreram paralelamente a profundas transformacgdes
macroecondmicas e institucionais no Pais. O Plano Real (1994), representou um
divisor de aguas ao estabilizar a economia nacional, controlando o processo
inflacionario crénico que caracterizou o periodo anterior ao Real. O contexto de
melhorias nas condi¢cdes de vida e ampliacdo do acesso a servigos basicos foi
acompanhado por uma redugéo da desigualdade de renda no Brasil, fenébmeno
notavel em um pais extremamente marcado por padrées de extrema

desigualdade de distribuicao de renda (Rocha, 2013, p. 151).

De forma geral, os resultados e efeitos do PBF serao verificados sob a
Gtica de 3 aspectos: atividade econémica, redugao sobre a pobreza e reducao

sobre a desigualdade.

No que diz respeito a atividade econbdmica, constitui uma relevante
contribuigdo para analise dos impactos econémicos dos gastos sociais no Brasil.

Os pesquisadores (Neri; Vaz e Souza (2013), ao investigar os efeitos
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diferenciados de diversas categorias de gastos sociais sobre o Produto Interno
Bruto (PIB) e a renda nacional, as transferéncias sociais se revelaram um
instrumento de injecdo de renda no sistema econémico, operando através de um

processo ciclico.

O exame dos efeitos multiplicadores das transferéncias sociais sobre o
Produto Interno Bruto — PIB, com base na matriz de contabilidade social de 2009
Neri; Vaz e Souza (2013), revela diferengas expressivas no potencial de estimulo
econdmico das transferéncias sociais no Brasil. Conforme os indicadores do
grafico 1:

Grafico 1
Efeitos multiplicadores das transferéncias sociais sobre o produto interno bruto (PIB)

(Em %)
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Fonte: Matriz de Contabilidade Social 2009. Elaboracdo: Neri, Vaz e Souza (2013).

Retirado de: Neri; Vaz e Souza (2013, p.201)

O PBF demonstra no grafico ter o maior efeito multiplicador entre as
transferéncias sociais examinadas, conforme evidenciado os dados indicam a
cada R$ 1,00 (um real) adicionado ao PBF gera o aumento de R$ 1,78 (um real
e setenta e oito centavos) no PIB. Diante desse contexto, o gasto de 1% do PIB
no PBF, que beneficia as familias em situagao de vulnerabilidade social, gera o
aumento 1,78% na atividade econdmica, e com expectativa de 2,40% sobre o

consumo das familias, sendo bem maior que as outras transferéncias sociais.

Conforme a pesquisa de Neri, Vaz e Souza (2013, p. 202):
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Além de apoiar a superagéo da pobreza e promover a igualdade,
o Programa Bolsa Familia (PBF) gera, em curto prazo, maior
expansado do Produto Interno Bruto do que qualquer outra
transferéncia social, a um custo baixo para padroes
internacionais e com beneficios de longo prazo sobre a
capacidade das pessoas para gerar renda.

Portanto, o estudo analisou os efeitos multiplicadores de sete programas
de transferéncia de renda sobre o PIB. Os resultados demonstram a elevada
eficacia do PBF para atividade econdmica, impactando positivamente para o
cenario de macroeconomia, bem como o orcamento familiar e a reducdo da

pobreza e desigualdade social.

No que tange os efeitos do PBF sobre a pobreza, seus impactos séo
consistentes devido a focalizagdo do programa, que tem por base o apoio do
SUAS e do CadUnico para o implemento da politica social. Segundo Colin;
Pereira e Gonelli (2013, p. 57), a consolidacédo dessa estrutura tem se revelado
elemento fundamental para garantir a operacionalizagdo descentralizada do
CadUnico e do PBF, bem como para garantir a ampliagéo da cobertura e para

efetividade das politicas sociais.

De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
- PNAD, no ano de 2017, aproximadamente 70% da populacdo em situagao de
pobreza e extrema pobreza era atendido pelo PBF. Isso implica que, caso os
valores transferidos pelo programa fossem suficientes para retirar todos os
beneficiarios dessa condigao, a taxa de pobreza teria sido reduzida em até 70%.
No entanto, os efeitos observados no referido ano indicam uma redugao de 25%
na extrema pobreza. Dessa forma, constata-se que cerca de 64% dos individuos
que se encontravam em extrema pobreza antes de receber o beneficio

permaneceram na mesma condicdo apos a transferéncia de renda.

Como bem aponta a pesquisa de Souza et al. (2019, p. 20):

A permanéncia na pobreza apds a transferéncia, salvo erros na
declaracéo dos valores de renda (propria e transferida), s6 pode
ser explicada pelo problema do valor médio transferido, que
continua sendo insuficiente para muitas familias. De fato, por
conta da volatilidade da renda dos pobres, a efetividade da
transferéncia s6 é garantida ex ante para as familias que
declararem néo ter renda alguma, pois isto faz com que o valor
per capita recebido se iguale a linha de pobreza.
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Os autores ainda alertam que, a redugédo da pobreza sob perspectivas
distintas da mera taxa de incidéncia. Essa métrica, por si sO, oferece uma
compreensao limitada, na medida que n&o contempla outros aspectos relevantes
da distribuicdo de renda entre a populagao em situacédo de pobreza, como média

da renda e o grau de desigualdade.

A renda média dos individuos pobres €, invariavelmente, inferior a linha
da pobreza utilizada para sua identificacdo. A diferenca entre essa média e a
referida linha é conceituada como hiato de pobreza, podendo variar entre 0% e

100% do valor da linha de pobreza, segundo indica Souza et al (2019).

Ademais, a pesquisa evidencia que, a desigualdade na distribuicdo de
renda entre os pobres constitui um fator essencial de analise, uma vez que a
meédia pode representar realidades extremamente desiguais. O hiato médio de
pobreza por exemplo, ndo € capaz de captar situagbées em que minoria de
individuos em situacdo de pobreza encontra-se proxima da linha de pobreza,

embora a maioria possua rendimentos extremamente baixos.

Ainda sob essa perspectiva, os autores assinalam que a reducdo da
pobreza pode ser compreendida por abordagens que ultrapassam a diminui¢céo
da taxa de incidéncia de pobreza:

Logo, reduzir a pobreza também pode ser entendido como
reduzir ndo apenas a quantidade de pobres, mas também a
intensidade e a desigualdade da pobreza. Considerando que,
em 2017, 59% dos extremamente pobres (65% dos pobres) apos
a transferéncia eram participantes do PBF, espera-se alguma
contribuicdo das transferéncias para a reducdo do hiato de

pobreza e, talvez, para a reducéo da desigualdade na pobreza.
Souza et al (2019, p. 21)

Com base nessa pesquisa, além de promover o efetivo resgate de familias
em situacao de pobreza, o PBF também exerce um papel atenuador da pobreza
e da extrema pobreza entre os beneficiarios que, mesmo apods a transferéncia
de renda, continuam classificados como pobres. Isso ocorre na medida em que
0 programa contribui para a reducédo do hiato de pobreza e para a diminuigcao
das desigualdades existentes dentro desse grupo populacional.

De acordo com Souza et al (2019, p. 29) a andlise comparativa entre os

cenarios anteriores e posteriores a consolidagao do PBF, demonstram seu
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impacto na redugdo da pobreza e da extrema pobreza. Desde a sua
consolidagcdo o programa tem sido responsavel por uma redugdao de

aproximadamente 1 a 1,5 ponto percentual nesses indicadores.

O trabalho deles também conclui que, no ano de 2017, isso representou
uma diminuigdo de cerca de 15% na populagéo considerada pobre e de mais de
25% na populacao de extrema pobreza. Em geral, as transferéncias realizadas
pelo programa nesse ano possibilitaram a retirada de aproximadamente 3,4
milhées de pessoas da condigdo de extrema pobreza e outras 3,2 milhdes da

condi¢cao de pobreza.

Por fim, o ultimo aspecto abrange os efeitos do PBF para redugéo da
desigualdade. As transferéncias de renda realizadas por meio do programa
também constituiram um elemento relevante na redugdo da desigualdade de

renda do pais.

A pesquisa utilizou os coeficientes de Gini - medida estatistica que
quantifica o grau de desigualdade de distribuicdo de renda em um determinado
grupo - estimados para a renda domiciliar per capita, considerando cenarios com
e sem a inclusao do PBF. Contudo, deve ser observado, segundo a pesquisa,
que os resultados referentes ao periodo de 2001 a 2015 n&o sao diretamente
comparaveis aos obtidos entre 2016 e 2017, em virtude das diferencas
metodoldgicas existentes entre a PNAD (20012-2015) e a PNAD continuas
(2016-2017).
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Grafico 2
Brasil: coeficientes de Gini com e sem as transferéncias do PBF (2001-2017)
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Fonte: PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-2017).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Resultados incluem os programas predecessores do PBF e excluem as areas rurais dos estados da regido Norte (exceto Tocantins) até 2003.

Retirado de: Souza et al (2019, p.23)

O estudo de Souza et al (2019) mostra que, até o ano de 2004, as
diferencas observadas entre as séries de dados que consideram e as que
desconsideram o PBF eram bastante discretas, o que indicam que os programas
de transferéncia de renda que antecederam o PBF exerciam impacto limitado
sobre o coeficiente de Gini. A partir de 2004, contudo, o efeito redistributivo do
PBF torna-se mais evidente, revelando, em todos os anos subsequentes, uma
reducao da desigualdade apos a aplicagdo das transferéncias. Em termos
meédios, os coeficientes de Gini apresentam queda de 1% e 1,5% em decorréncia

da atuacao do programa.

Conforme Souza et al (2019, p. 26), o coeficiente de Gini, em um
determinado ano, corresponde a soma dos coeficientes de concentracdo de
cada componente da renda, ponderados pela participacao relativa de cada fonte
na renda total. Os autores afirmam ser possivel, com base nessa metodologia,
calcular a contribuicdo de cada fonte de rendimento para a variacdo da
desigualdade entre dois periodos especificos:

Cada fonte de renda pode contribuir para o aumento ou a queda
da desigualdade de duas formas: pelo efeito concentracao,
provocado por mudancgas no coeficiente de concentragao, e pelo

efeito renda, provocado por mudancas no peso de cada fonte na
renda total.
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Tabela 3

Brasil: decomposicao das mudancas no coeficiente de Gini por fonte de renda (2001-2015)
1A — Decomposicao estatica (2001 e 2015)

Coeficientes de concentracao Participacao na renda

2001 2015 2001 2015
Trabalho 0,589 0,530 0,779 0,755
Previdéncia acima do SM 0,748 0,707 0,135 0,138
Transferéncias de 1 SM 0,047 0,080 0,037 0,069
PBF -0,576 -0,584 0,001 0,007
Qutras rendas 0,670 0,494 0,048 0,031
Total/Gini 0,594 0,514 1,000 1,000

1B — Decomposicao dinamica (2001-2015)

Efeito concentracao Efeito participacao Efeito total Variacdo do Gini (%)
Trabalho -0,045 -0,000 -0,045 56,7
Previdéncia acima do SM -0,006 0,001 -0,005 6,4
Transferéncias de 1 SM 0,001 -0,015 -0,014 17,5
PBF -0,000 -0,007 -0,008 9,8
Qutras rendas -0,007 -0,001 -0,008 9,6
Total/Gini -0,057 -0,023 -0,080 100,0

Fonte: PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-2017).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Resultados excluem as areas rurais dos estados da regido Norte (exceto Tocantins) até 2003.

Retirado de: Souza et al (2019, p.27)

A analise decorre de dois recortes temporais com ponto de partida comum
no ano de 2001. Os anos finais escolhidos foram 2006, periodo de consolidagéo
do PBF, e 2015 sendo o ultimo ano com dados comparaveis. Esses dados
demonstram que, entre 2001 e 2015, houve reducao de 0,080 pontos no indice
de Gini, sendo o programa responsavel por aproximadamente 10% dessa queda.
Ja no periodo mais curto, de 2001 a 2006, o PBF respondeu por 17% da reducao
de 0,034 pontos, demonstrando forte impacto durante sua fase de expansao.

Tabela 4

Brasil: decomposicao das mudancas no coeficiente de Gini por fonte de renda (2001-2006)
2A — Decomposicdo estatica (2001 e 2006)

Coeficientes de concentracdo Participacao na renda

2001 2006 2001 2006
Trabalho 0,589 0,564 0,779 0, 760
Previdéncia acima do 5M 0,748 0,727 0,135 0,136
Transferéncias de 1 SM 0,047 0,098 0,037 0,049
PBF -0,576 -0,516 0,001 0,006
Outras rendas 0,670 0,633 0,048 0,049
Total/Gini 0,594 0,561 1,000 1,000

2B — Decomposicao dinamica (2001-2006)

Efeito concentracao Efeito participacao Efeito total Variacao do Gini (%)
Trabalho =0,019 0,000 =0,019 57,1
Previdéncia acima do SM -0,003 0,000 -0,003 8.5
Transferéncias de 1 sSM 0,002 -0,006 -0,004 12,6
PBF -0,000 -0,006 -0,006 16,8
Outras rendas -0,002 0,000 -0,002 5,1
Total/Gini -0,022 -0,012 -0,034 100,0

Fonte: PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-2017).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Resultados excluem as dreas rurais dos estados da regido Norte (exceto Tocantins) até 2003,

Retirado de: Souza et al (2019, p.27)
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O estudo revela que essa contribuicdo se deu majoritariamente pelo
aumento da participacdo do PBF na composicido da renda total, que passou de
0,1% em 2001 para 0,7% em 2015. Embora a renda do trabalho tenha sido o
principal fator da queda da desigualdade (respondendo por 55% a 60% da
reducao, o efeito do PBF destacou-se por sua eficacia orgamentaria. Enquanto
outras transferéncias como aposentadorias e pensdes acima de um salario
minimo, apresentaram peso fiscal significativamente maior, sua contribuicdo a
reducao da desigualdade foi inferior. Ja as transferéncias equivalentes a um
salario minimo superam o PBF apenas no periodo de 2001 a 2015, ainda que a

um custo fiscal dez vezes maior.

Portanto, o PBF demonstra relevante eficiéncia na aplicagao dos recursos
publicos, operando com orgamento relativamente modesto e alcangando

impactos expressivos na reducao das desigualdades sociais.

De acordo com os autores, a analise das bases de dados da PNAD (2001-
2015) e da PNAD continua (2016-2017) conclui que o PBF constitui o beneficio
monetario com melhor focalizacdo no contexto brasileiro. Ainda que outras
transferéncias, com aquelas vinculadas a previdéncia e a assisténcia social
baseadas no salario minimo, apresentam niveis razoaveis de focalizagao, o
desempenho do PBF se destaca de forma mais expressiva. Ao aliar elevada
focalizagdo com ampla cobertura populacional, o programa consolidou-se como

um componente essencial do sistema de protec¢ao social no Brasil.



42

CONCLUSAO

A presente pesquisa partiu da seguinte questdo: em que medida os
programas de transferéncia de renda contribuiram para a redugdo das
desigualdades sociais no Brasil, e quais os principais desafios enfrentados na
sua implementagao? Ao longo do trabalho, buscou-se compreender o papel
historico e estrutural das politicas publicas de transferéncia de renda, com
especial atencédo ao desenvolvimento e consolidagdo do Programa Bolsa Familia

como principal instrumento de protegao social no pais.

Os resultados demonstraram que o Bolsa Familia teve papel decisivo na
reducdo da pobreza e da desigualdade social, ao combinar transferéncia direta
de recursos com condicionalidades em saude e educacdo, promovendo nao
apenas alivio imediato, mas também incluséo social e econémica. Além disso, o
programa demonstrou ter um impacto econémico, capaz de produzir efeitos
multiplicadores positivos sobre o Produto Interno Bruto e o consumo das familias
beneficiadas. Contudo, a pesquisa revelou que o valor das transferéncias ainda
se mostrou insuficiente para retirar grande parcela dos beneficiarios da extrema
pobreza e da pobreza, evidenciando a necessidade de constante atualizacao

dos parametros e integragdo com outras politicas publicas.

Concluiu-se que os objetivos propostos foram alcangados. O estudo
comprovou a eficacia dos programas de transferéncia de renda como estratégia
central na promogado da justica social e na superacdo de desigualdades
historicas. A experiéncia brasileira revelou que a construcdo de um sistema
integrado de protegao social requer gestéo intergovernamental eficiente, ampla
cobertura e coordenacao federativa, além de um esforgo continuo de atualizacao

das politicas conforme as mudangas socioeconémicas.

Como sugestao para futuras pesquisas, recomenda-se o aprofundamento
da analise sobre o impacto das transferéncias de renda condicionadas em
contextos pos-pandémicos, bem como estudos comparativos com modelos
internacionais, a fim de subsidiar melhorias continuas nos programas brasileiros

de assisténcia social.
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