ConsideracOes acerca da pobreza: o debate sobre o Programa Bolsa Familia e a
diminuicao da desigualdade no Brasil

Resumo: O artigo apresenta uma revisao bibliografica a respeito dos significados da
pobreza e coloca em evidéncia o debate entre a recente diminuicdo da desigualdade no
Brasil como efeito das transferéncias condicionadas de renda.

O Programa Bolsa-Familia, como politica de distribuicdo de renda no pais, € focalizado nas
familias pobres e para o recebimento do beneficio é necessario o cumprimento de certas
contrapartidas. Porém, o critério de pobreza, definido pela renda familiar, é arbitrario e
possivelmente nao inclui milhares de pessoas também vulneraveis e privadas de cidadania.
Dessa forma, uma importante pergunta surge: a partir de quais pressupostos deve-se
mensurar a pobreza? Para uma melhor avaliagdo acerca do impacto desse programa de
transferéncia de renda e a diminuicdo da desigualdade no Brasil sugere-se uma abordagem
mais complexa e multidimensional das situagbes que separam pobres e n&o-pobres no

Brasil.
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1 DO CRITERIO DE RENDA A EXCLUSAO SOCIAL: RUMO A UMA ABORDAGEM
MULTIDIMENSIONAL DA POBREZA

Ao pensar brevemente a histéria da humanidade percebe-se que nao é dificil identificar a
pobreza inserida em diferentes contextos e relacionada a diversas questdées cruciais ao
desenvolvimento das sociedades ocidentais. Se estudar a pobreza é importante para
compreender as relagdes sociais, econémicas, politicas e até morais, a partir de quando a
pobreza passou a ser vista como um problema? Qual o critério para considerar que um
individuo ou grupo seja pobre? E quais solucbes foram propostas para “amenizar’ essa
situacdo? Essas perguntas acompanham a andlise da pobreza através de séculos e suas
possiveis respostas acompanham as condicées materiais e histéricas de cada momento.

Na andlise do significado da pobreza é possivel identificar um carater sociolégico
(pobreza relativa a uma estrutura social, relacionada a estratificacdo social ou as
desigualdades), um carater econdmico (pobreza como uma condicdo material ou
incapacidade de se manter sem assisténcia de outros) e um carater moral (influenciado pela
cultura judaico-cristd, na qual estd presente a idéia de que o pobre esta mais perto de
Deus). Cada carater, em particular, ndo esgota o exame das condicées de pobreza. Por
isso, 0 estudo desse tema se mostra complexo e exige um recorte temporal para que o
trabalho contemple os objetivos. Neste item, entdo, a abordagem sera feita a partir do
século XVI até a emergéncia da Revolucdo Industrial e as primeiras concepgdes a respeito
dos Estados de Bem-Estar Social. Nao se pretende esgotar o tema, mas apenas indicar
alguns pontos importantes dentro da vasta bibliografia.

Percorrendo a histéria e evolucdo dos mercados econémicos no Reino Unido, POLANYI
(2000) aponta para um fato importante que se inicia no século XVI e acompanha o
nascimento da Revolucado Industrial: os cercamentos dos campos abertos (enclosures) e as
conversoes de terra aravel em pastagem. Os ricos agricultores roubavam as terras comuns
dos pobres e demoliam suas casas, o que contribuia para a formacao de parcelas grandes
da populacado sem habitacdo e em condi¢do degradantes. Apesar da tenséo provocada pela
politica anticercamento dos Tudors e dos primeiros Stuarts, a evolugdo da economia de
mercado néo foi impedida e novos centros de industria de 1a garantiam a renda a uma
quantidade de pessoas. Os cercamentos também provocaram uma desorganizagdo dos
tecidos sociais daqueles que sofriam com a perda de suas casas, de suas culturas e modos
de producdo anteriores e com a entrada nas chamadas cidades industriais. Essa situacéo
acompanhou o movimento do progresso econdmico e ja no seculo XVIII, uma nova onda de
cercamentos, juntamente com a invencédo das maquinas, o aparecimento de cidades fabris,
0 aumento da taxa populacional, a emergéncia de favelas, entre outras situagoes,
interagiram de tal forma a provocar a Revolucao Industrial (POLANYI, 2000).



Como respostas a esse novo contingente de pobres que se formava, as primeiras “Poors
Laws”, que se sucederam de 1531 a 1601, tratavam a pobreza sob a perspectiva do
trabalho, ou seja, as vilvas, criangas 6rfas, idosos e doentes, por exemplo, eram assistidos,
enquanto todas as pessoas consideradas “saudaveis” e capazes de realizar atividades
laborais eram obrigadas a trabalhar, sob qualquer condigado (CODES, 2008). A “Poor Law”
tinha uma administracao local e cada paroquia (uma unidade territorial) tinha sua prépria
tabela de impostos e por meio deles empregavam os homens capazes e mantinham os
asilos de pobres, onde havia ensino a 6rféaos e criangas carentes e o cuidado a idosos e
doentes (Polanyi, 2000).

Para compreender melhor a relagédo estreita entre pobreza e emprego/desemprego, que
se estende até hoje, é importante considerar que o mercado de trabalho foi “o dltimo dos
mercados a ser organizado sob o novo sistema industrial’ (POLANYI, p.99, 2000). Mas o
que isso acarreta? O “Statute of Artificers”, de 1563, estabelecia que cada trabalhador era
adstrito a uma paréquia e sé poderia prestar servicos a ela, entre outras coisas. Com sua
revogacgao entre 1813 e 1814, criam-se condi¢des para o estabelecimento de um mercado
livre de trabalho. Soma-se a isso o0 “Act of Settlement” de 1662 que regulamentava a
serviddo paroquial e teve suas regras abrandadas em 1795, proporcionando, assim, a
migracao da for¢a de trabalho (POLANY]I, 2000).

Mas, talvez a lei mais intrigante dessa época seja a “Speenhamland Law” ou “sistema de
abono”, de 1795. Durante a vigéncia dessa lei, mesmo individuos empregados recebiam
assisténcia se o salario fosse menor do que a renda familiar minima estabelecida, com base
em uma tabela que dependia do preco do pao. Dessa forma, havia concessao de abonos
aos considerados pobres e ficava estabelecida uma renda minima para as familias. Porém,
os empregadores reduziram constantemente os salarios e observou-se a diminuicdo da
produtividade do trabalho. Se a “Speenhamland Law” diminuiu o ritmo em que avangava a
proletarizagdo do homem comum, resultou, a0 mesmo tempo, na pauperizacao das massas,
que se degradaram durante esse processo, envolvidas em simulacros de trabalho
(POLANYI, 2000).

A revogagdo da “Speenhamland Law” foi acompanhada pelo decreto da “Poor Law
Reform” em 1834, o que caracteriza segundo POLANYI (2000) o surgimento do mercado de
trabalho competitivo e conseqlentemente, do capitalismo industrial como sistema social.
Além disso, ela representou o aumento do controle para garantir patamares minimos de
assisténcia e instituiu a passagem pelas casas de trabalho (workhouses) como teste. (VAN
PARIJS, 2006).

Todo o movimento relatado, em acréscimo as demandas de grupos organizados criou
tensbes nos governos de varios paises que comecavam a passar pelo processo de
industrializagdo para garantir a melhoria nas condicées de vida dos trabalhadores. No



periodo de 1880 até 1914 alguns dos paises pertencentes a Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econbmico expandiram a cidadania politica através do
sufragio universal para homens, o sistema de seguridade social e o gasto com questbes
sociais, introduzindo, dessa forma, o Estado de Bem-Estar Social (PIERSON, 1991). Os
sistemas de seguridade social introduzem a protegdo contra alguns riscos aos quais 0s
trabalhadores estariam submetidos: desemprego, doenca, velhice, viuvez. O
desenvolvimento dos EBES juntamente com o desenvolvimento econdmico, as conquistas
dos direitos sociais e do poder dos movimentos organizados marcaram um contexto
diferente para a analise da pobreza no século XX.

A seguir, discutem-se as principais abordagens a respeito da pobreza que estiveram
presentes em andlises cientifica, nas publicacdes de organismos internacionais e na
construcdo de politicas publicas, ao longo do século XX. E importante salientar que cada
abordagem reflete preocupagoes diferentes e implica em atuagoes distintas. Porém, até hoje

verifica-se a coexisténcia desses diversos modos de compreender a pobreza.
1.1 POBREZA RELACIONADA A RENDA

Essa abordagem sofreu evolugdo durante o século XX e considerou desde as condigbes
de subsisténcia até as necessidades basicas.

A analise da subsisténcia considera que a pobreza esta relacionada as questbes da
sobrevivéncia fisica (CODES, 2008). Esse juizo perpassa desde a “Speenhamland Law” até
as analises atuais de pobreza absoluta, que se refere, justamente, ao ndo atendimento das
necessidades relacionadas ao minimo vital (ROCHA, 2003).

Mas logo uma questdo surge a partir dessas consideracdes: Qual o critério a ser
adotado para definir, a partir da renda, quem séo os pobres? Essa operacdo, que ndo é
trivial e nem unanime, estabelece um valor monetario associado ao custo do atendimento
das necessidades médias de uma pessoa, em determinada populacdo e tempo. No Brasil,
segundo ROCHA (2003), o conceito de pobreza mais utilizado é o de pobreza absoluta e
pode ser dividida em duas situagdes:

e Quando se trata somente das necessidades minimas nutricionais, esse valor &
denominado linha de indigéncia ou de pobreza extrema e se baseia no valor
de “cestas alimentares basicas”.

e Quando se refere a um conjunto mais amplo de necessidades, trata-se da linha
de pobreza. A adocdo desse conceito um pouco mais amplo de necessidades,
que considere, por exemplo, custos com habitacdo e vestuario, é freqientemente
cercada de criticas e controvérsias. Ela se baseia, de modo geral, na distribuicao
de renda da populagao e sera abordada mais adiante.



Ainda hoje no Brasil, a pobreza é muitas vezes relacionada a fome e desnutricédo.
Infelizmente a abordagem da pobreza extrema ainda é operacional em algumas regides do
pais, mas a indigéncia estd sendo medida a partir da renda, ja que os indigentes ndo sao,
necessariamente, subnutridos (ROCHA, 2003). De toda forma, a consideracdo de que a
pobreza esta além das necessidades nutricionais basicas torna-se necessaria,
principalmente no contexto das grandes cidades.

As necessidades basicas, que incluem alimentacao, habitagdo, educagao, saude, entre
outros fatores que permitem a dignidade dos individuos, estao relacionadas a estrutura
social. Esse conceito € uma extensdo do conceito de subsisténcia e, dessa forma, “ser
pobre significa ndo dispor dos meios para operar adequadamente no grupo social em que se
vive” (ROCHA, 2003). O procedimento para a determinagao da linha da pobreza é relatado
por HOFFMANN (1998):

Um procedimento usual para determinar a linha de pobreza consiste em obter,
inicialmente, o valor de uma cesta de alimentos que atenda as necessidades nutricionais
das familias, levando em consideracdo os alimentos usuais das familias de baixa renda. Em
seguida esse valor é multiplicado por um coeficiente, tendo em vistas as despesas
necessarias com moradia, vestudrio, transporte, satde, educacao, etc. (HOFFMANN, p.
218, 1998)

Porém, como esse conjunto de bens relacionado as necessidades basicas varia
conforme o desenvolvimento e o crescimento da renda per capita, alguns pesquisadores
propdem que a linha de pobreza seja definida como base na renda média da populacdo
(HOFFMANN, 1998).

Algumas linhas de pobreza foram pensadas por organismos internacionais,
principalmente no final do século XX. Para comparacao a esse nivel, o Banco Mundial em
2000/2001 criou uma linha de pobreza cujo valor é de um ddlar por dia/por pessoa. Varias
criticas foram feitas a arbitrariedade desse valor, ja que ele é muito baixo considerando a
realidade de certos paises e, dessa forma, ndo é adequado para avaliar as evolugdes do
nivel de pobreza mundial (EDWARD, 2006).

O IDH (indice de desenvolvimento humano) proposto pelo Programa das Nagées Unidas
para o Desenvolvimento, em 1990, leva em conta trés indicadores para determinar as
condicoes de vida: a esperanca de vida ao nascer, o nivel educacional € o Produto Interno
Bruto (PIB) per capita. Esse indice permite uma comparagéo internacional e de certa forma,
ele considera um minimo de necessidades basicas a serem satisfeitas. Porém, néo leva em
conta a desigualdade que determina a enorme concentracdo de renda em determinados
paises.

Ja o Indice de Pobreza Humana (IPH), introduzido pelo Relatério do Desenvolvimento

Humano em 1996, considera a pobreza como uma situacdo de privagdo nos niveis de



saude, oportunidades, liberdade, participacdo na vida social, entre outros (FUKUDA-PARR,
2006). O IPH tem foco em trés pontos-chave da vida humana: sobrevivéncia, medida
através da vulnerabilidade de se morrer antes dos 40 anos de idade; educacdo, medida
através do indice de analfabetismo; e por fim, uma combinacdo entre renda e provisao
publica, medida através da porcentagem de criangas desnutridas abaixo de cinco anos de
idade e a porcentagem de pessoas sem acesso a rede de agua (FUKUDA-PARR, 2006).
Como algumas dessas medidas ndo fazem sentido para a analise de paises considerados
desenvolvidos, foi pensado em um indice ajustado, o IPH-2, que considera a renda elevada
desses paises (FUKUDA-PARR, 2006).

Como a economia brasileira € monetizada e a renda se revela uma boa proxy do bem-
estar das familias, ROCHA (2003) considera que “a adog¢do de linhas de pobreza é uma
abordagem adequada no contexto brasileiro” (ROCHA, p. 43, 2003). Essa pesquisadora
explora os mecanismos de como a linha de pobreza e de indigéncia para os estados
brasileiros sdo construidas e considera que o valor da renda familiar per capita deve se

basear no consumo observado das familias.

1.2 DA POBREZA COMO PRIVAGAO RELATIVA E PRIVACAO DE CAPACIDADES

Segundo ROCHA (2003), a perspectiva da pobreza relativa
“define necessidades a serem satisfeitas em fungdo do modo de vida predominante na
sociedade em questao (...). Implica, conseqiientemente, delimitar um conjunto de individuos
‘relativamente pobres’ em sociedades onde o minimo vital ja é garantido a todos.” (ROCHA,
p.11, 2003).

Logo, percebe-se que a pobreza relativa esta relacionada ao grau de desigualdade
presente em uma dada sociedade, ja que considera tanto a renda quanto as condicoes
sociais (TOWNSEND, 2006).

A divisdo entre pobreza absoluta e relativa parece, muitas vezes, ndo ser clara. Mas o
importante é que a idéia de que as pessoas pobres ndo sdo somente vitimas da ma
distribuicdo de renda, mas que lhes falta recursos para realizar as demandas sociais, leva a
uma compreensdo mais complexa da pobreza. Observa-se que, a partir dessas
consideragOes, a identificacdo da pobreza se relaciona com a negagédo dos direitos de
cidadania, ja que esta explicita a iniqliidade da estrutura social (CODES, 2008).

Um avanco importante nas consideracdes sobre pobreza pode ser encontrado com a
abordagem do economista indiano Amartya Sen. Ele insere a discussao sobre a pobreza no
contexto da justica social e das reflexdes acerca de igualdade e desigualdade e assume que
a pobreza ndo pode ser restrita ao contexto da renda. Para construir seus argumentos, ele
entende que a desigualdade pode ser vista em termos de realizagbes (0 que, de fato, se



conseguiu) e liberdades (liberdade para realizar o que se deseja). E como as caracteristicas
pessoais e sociais das pessoas variam enormemente, observam-se variagdes interpessoais
na conversao de recursos e bens primarios em realizagdes (SEN, 2001).

Aprofundando na questao do bem-estar, SEN (2001) caracteriza os funcionamentos e as
capacidades. Os funcionamentos podem ser desde coisas elementares como ter boa salde
até como realizagbes mais complexas, como participar na vida da comunidade. Eles fazem
parte dos elementos constitutivos do bem-estar da pessoa, enquanto as capacidades
refletem a liberdade para buscar esses elementos. A capacidade para realizar os
funcionamentos constitui, dessa forma, a liberdade da pessoa.

A abordagem da pobreza que considere somente a renda independentemente da
capacidade para realizar os funcionamentos, torna-se, assim, inadequada. Comparando
duas pessoas com mesma renda, sendo que uma é jovem e saudavel e a outra idosa e com
problemas de saude, observa-se que elas possuem capacidades (liberdades) diferentes
para realizar os chamados funcionamentos. Mas, de toda forma, ele nao refuta que a baixa
renda seja uma das maiores causas de pobreza, porque pode levar a privagdo de
capacidades e assume que a relagdo entre renda e capacidades pode variar segundo o
sexo do individuo e seus respectivos papéis sociais, a idade, a localizacao residencial, as
condicdes de saude, entre outros (CODES, 2008).

A pobreza, segundo esse arcabouco tedrico, diz respeito a insuficiéncia de capacitacbes
basicas para realizar funcionamentos, os quais refletem na qualidade de vida
(KERSTENETZKY, 2007). Logo, SEN “desloca o foco do bem-estar da esfera do ter —
mercadorias, bens -, para o espago do ser e fazer - estados e coisas valiosas para o bem-
estar individual.” (KERSTENETZKY, 2007).

Um estudo realizado por Larissa Santos e Célia Kertenetzky, trabalha com o conceito de
pobreza como privacao de liberdade a ser verificado no contexto da favela do Vidigal, no Rio
de Janeiro. A partir de um questionario com 91 perguntas aplicadas a amostra, produziram-
se os dados para a construcdo de um indice de Liberdade. A analise mostrou que, apesar
de a favela nao ser considerada pobre sob o ponto de vista da renda per capita média e do
acesso aos servigos publicos, ela mostrou baixos indices de liberdade para funcionamentos
como “ter boa escolaridade”, “comer adequadamente” e “participar da vida associativa da
cidade”. Além disso, a violéncia tém acompanhado quase todas as realizagbes dos
moradores. Sob o ponto de vista da privagdo de liberdade, Vidigal, como um todo, foi
considerada pobre (SANTOS, 2007).

1.3 A ABORDAGEM DA EXCLUSAO SOCIAL



Em conferéncias feitas no Brasil no ano de 1998, o sociélogo Serge Paugam abordou o
tema da exclusdo social, termo que suscitou, no final do século XX, preocupacgdes
referentes a reproducéo das desigualdades, ao afrouxamento dos lagos sociais e a crise de
identidades (PAUGAM, 1999). Ele analisa a emergéncia desse conceito no comeco da
década de 1990 na Franca e verifica que quase dez anos mais tarde, o conceito de exclusao
social €, muitas vezes, utilizado no lugar do conceito de pobreza. Entdo, qual é a diferenca
entre exclusdo social e a pobreza? E entre exclusdo social e desigualdade? (PAUGAM,
1999)

Segundo PAUGAM (1999), a exclusao social € um processo multicausado, de
“mudancgas que se verificam ao longo do tempo e que véao significando um acréscimo
progressivo de dificuldades” (PAUGAM, p.55, 1999). Toda uma séria de fenbmenos como
desemprego, precariedade das relacées conjugais, problemas de saulde, por exemplo,
quando conjugadas em uma mesma familia, podem levar ao processo de desqualificacao
social, que s6 podera ser identificado ao longo da trajetéria de vida de cada individuo. O
conceito de desqualificacdo se complementa com o de exclusdo e é aplicado a populagdes
pobres da Franga correspondendo “ao processo de expulsdo do mercado de trabalho e as
experiéncias vividas com a assisténcia publica que as acompanham em diferentes fases”
(PAUGAM, p.63, 1999). Talvez a desqualificacdo se aplique mais aos paises centrais da
Europa que possuem uma histéria de assisténcia social diferente da constituida aqui no
Brasil. A formacdo de cada sociedade também contribui para que a relagdo com a
assisténcia social signifique posturas diferentes. PAUGAM (1999) considera que o conceito
de desqualificacdo s6 deve ser utilizado em paises que combinem alto nivel de
desenvolvimento econdémico associado a forte degradacdo do mercado de trabalho,
deterioracao dos vinculos sociais e ndo adaptagdo aos modos de intervencéo social.

De toda forma, PAUGAM (1999) assume que o processo de exclusdo possui trés
dimensoOes importantes: trajetoria, ao considerar que se trata de um processo; identidade,
como questdes relacionadas a estigmatizacao, discriminagéo racial, identidade negativa; e
territério, quando se considera a segregacao espacial. Assim, talvez somente a exclusao
social seja capaz de abordar o processo e a dinamica na qual as privagbes surgem e
persistem (LADERCHI et al, 2006).

Quanto a segregacao, BRUN (1994) considera que apesar do conceito ndo ser muito
preciso, ele apresenta como nucleo central a discriminacdo e ndo comporta uma
correspondéncia direta entre distancia social e distancia espacial.

No caso brasileiro, em particular na cidade do Rio de Janeiro, o simbolo da segregacao
socioespacial é a favela. Com a demolicdo dos corticos situados no centro da cidade, na
primeira década do século XX, a populacdo desalojada, juntamente com a populacdo de
pobres migrante e imigrantes ocuparam de forma precaria (no sentido da habitacdo e



servicos publicos, por exemplo) os morros da cidade, dando origem ao que se conhece
como favela. Durante os primeiros anos do século XX, a populacdo habitante das favelas foi
estigmatizada de diversas formas: considerada desde “classes perigosas” a
“marginalizados”. A designacao de “favelado”, por exemplo, contém um sentido pejorativo e
designa qualquer pessoa “que ocupe qualquer lugar social marcado pela pobreza ou pela
ilegalidade” (VALLADARES, p.151, 2005) Porém, os moradores das favelas foram
integrados a vida urbana através da inser¢cado no mercado de trabalho, no mercado politico e
no mercado da cultura (VALLADARES, p.129, 2005). Pode-se verificar, no entanto, que
também ha um corte espacial, imaginario e fortemente ancorado nas representacdes
sociais, entre favela e asfalto, por exemplo. Mesmo presenciando inUmeras tentativas de
processos de remocao e urbanizagao, as favelas ainda sao presenca constante no horizonte
da cidade e apresentam uma realidade mdultipla e heterogénea, revelando uma diversidade
tanto de formas e de situagdes sociais entre e dentro delas. Sua proximidade espacial com
os bairros “ricos” e de “classe média” convive, entretanto, com a distancia social.
Considerando também a construcdo de condominio fechados, percebe-se que o
processo de exclusédo pode ser realizado de forma espontdnea e apresenta verdadeiras

barreiras fisicas que materializam e simbolizam a distancia social (BRUN, 1994).

2 O PROGRAMA BOLSA-FAMILIA DENTRO DO CONTEXTO DAS TRANSFERENCIAS
DE RENDA FOCALIZADA E COM EXIGENCIA DE CONTRAPARTIDAS

Segundo VAN PARIJS (2006, p. 40), a implantagao de um sistema de seguridade social
nao descarta a introducédo de programas de transferéncia de renda, na forma mais usual de
renda minima. Alguns paises da Europa introduziram esse sistema a partir da Segunda
Guerra Mundial, como resposta as deficiéncias de recursos provenientes das atividades
profissionais ou mesmo do processo de exclusdo. O Reino Unido inaugura o processo em
1948, introduzindo com o National Assistance Act, preparado sob a direcdo de Beveridge,
um mecanismo de renda minima em dinheiro, garantida sem limite de tempo a todas as
familias em um nivel para manutencdo da subsisténcia, completando o sistema de
seguridade social (VAN PARIJS, 2006, p. 40). Pode-se considerar que varios paises que
adotaram um esquema de renda minima apdés a Segunda Guerra Mundial, o fizeram
impondo certas condi¢gdes aos beneficiarios, dentre elas: passar por um teste de meios afim
de garantir que possui renda insuficiente; verificacdo da situagéo familiar, se casado ou nao,
por exemplo; e se esta apto ao trabalho, deve estar disposto a aceitar propostas ou se
submeter a treinamentos (VAN PARIJS, 2001, p. 8). Essas contrapartidas sao identificadas,
muitas vezes, como a origem da geracdo de estigma nos beneficiarios. Nesse sistema

tradicional, as transferéncias de renda sao interrompidas a partir do momento em que o



beneficiario encontra trabalho. De toda forma, elas séo universais, e todos podem obté-la,
desde que comprovem a necessidade.

Os programas de transferéncia de renda na América Latina tiveram inicio na década de
1990, nao se restringem aos contribuintes da seguridade e, de forma geral, estabelecem
contrapartidas nos campos da educagao, salde e alimentagédo. A focalizacao na populagao
pobre é justificada como acdo reparatéria: ela possibilitaria restituir a grupos sociais
determinados o acesso efetivo a direitos universais. Essas politicas complementariam as
politicas publicas universais, como a saude e a educagéo bésica (KERSTENETZKY, 2006).

Como cada pais tem uma experiéncia prépria de protegdo social, esses programas se
configuram de forma diversa. Porém, em todos eles, os programas de transferéncia de
renda ndo pertencem ao campo dos direitos (FONSECA, 2007). O artigo 21 do decreto
n°6392 da Presidéncia da Republica, de 12 de margco de 2008, expressa claramente o
carater temporario do beneficio brasileiro.

O Brasil unificou em 2003 varios programas sociais que se encontravam dispersos em
ministérios diferentes e sem articulacdo: Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Vale Gas e
Cartao Alimentacéo. Surgiu o Programa Bolsa-Familia, destinado a unidades familiares com
rendimento mensal per capita de até R$120 reais. Os valores pagos pelo programa variam
de R$20,00 a R$182,00 por familia, de acordo com a renda mensal por pessoa da familia e
0 numero de criancas e adolescentes até 17 anos. O PBF beneficia 11 milhdes 129 mil 327
familias, sendo que 15 milhdes 159 mil 855 familias sao elegiveis de acordo com o critério
adotado. Para se manter no PBF, as familias necessitam cumprir certas contrapartidas,
como: manter as criangas e adolescentes em idade escolar freqlientando a escola e cumprir
os cuidados basicos em saude, ou seja, o calendario de vacinacgao, para as criancas entre 0
e 6 anos, e a agenda pré e pés-natal para as gestantes e mies em amamentacdo’. E
interessante lembrar que os beneficios do Bolsa-Familia vem sendo expandidos para grupos
especiais, como populagao de rua, quilombola e indigena, o que configura um avanco.

Se a exigéncia de contrapartidas tem como objetivo incentivar a demanda pelos servigos
sociais, ampliar o acesso e incentivar expansdes e melhoria na oferta, pode-se questionar
que a exigéncia dessas contrapartidas fere a ndo condicionalidade ao direito de todo
cidadao ter acesso a condicoes de vida digna e a programas sociais (SILVA, 2007). Silva
(2007) ainda alerta que os servicos sociais basicos oferecidos pela grande maioria dos
municipios brasileiros sdo insuficientes quantitativa e qualitativamente para atender as

necessidades das familias beneficiarias, nos campos da educacao e salde.

" http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/o_programa_bolsa_familia



Assiste-se hoje, no Brasil, uma falta de consenso entre a determinacdo da populacéao
considerada “pobre” e da “extremamente pobre”. N&o existe uma linha de pobreza oficial e
de um lado o Programa Bolsa-Familia estipula que sdo pobres as familias cuja renda
mensal per capita seja de até R$120,00 e extremamente pobres aquelas com renda per
capita de ate R$60,00; de outro, publicacdo recente do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) considera como pobres todos os individuos com renda per capita igual ou
inferior a meio salario minimo, ou seja, R$ 207,50. Sdo consideradas indigentes aquelas
com renda per capita igual ou inferior a um quarto do saldrio minimo, ou seja, R$ 103,75
(Acessoria Técnica da Presidéncia, 2008). Ora, os valores sdo discrepantes e com certeza
abrangem populacdes bem diferentes. Se o PBF j& possui uma brecha de ndo atendimento
a 4 milhdes 30 mil 528 familias, esse numero seria enormemente aumentado se
considerassemos a renda per capita de até meio salario minimo como nivel de pobreza.

Pode-se questionar também o baixo valor dos beneficios e a diferente representatividade
dos valores nos meios urbano e rural, o que leva a crer que, apesar de melhorar a situacao
de vida das familias, ndo as retira do nivel de pobreza. Somente programas de
Transferéncia de Renda que transferem um saldrio minimo para individuos, como o
Beneficio de prestacdo Continuada e o Seguro Social Rural apresentam impacto
significativo na reducéo da desigualdade e da pobreza no Brasil (SILVA, 2007).

ALGUNS DADOS RECENTES SOBRE A DESIGUALDADE NO BRASIL

A desigualdade no Brasil € extensamente discutida porque, talvez, € uma das maiores do
mundo. E bom que se tenha claro que o Brasil ndo é um pais pobre, mas um pais com
muitos pobres e com uma enorme desigualdade na distribuicio de renda e das
oportunidades de inclusdo econémica e social (BARROS et al, 2000).

O Gréfico 2 mostra a evolugao a evolugao da renda familiar per capita do Brasil desde o ano
de 1977 até 2005 através do coeficiente de Gini. Percebe-se que nesse extenso periodo a
desigualdade no pais oscilou de forma continua, passando por momentos de grande queda,
como no final da década de 1970 e da década de 1980 e a partir de 2001.

Observa-se um periodo de crescimento da desigualdade entre os anos 1986 e 1989 e
relativa estabilidade entre os anos 1993 e 2001. De toda forma, o que mais chama a
atencao no gréfico é a manutencao da intensa desigualdade.

Em analise de BARROS et al (2000) verifica-se que o Brasil possui o terceiro menor indice
de Gini dentre um conjunto de 92 paises, sendo que ao calcular a desigualdade através de
outras medidas, como a razéo entre a renda média dos 10% mais ricos e a renda média dos
40% mais pobres ou a razédo entre a renda média dos 20% mais ricos e a renda média dos
20% mais pobres, o Brasil alcanca o maior grau de desigualdade desse grupo. Apesar



dessa posicao desconfortavel, o pais tem uma renda per capita que se localiza dentro do
terco mais rico dos paises do mundo e possui valor bem superior a linha de pobreza e de
indigéncia, o que confirma a hipétese da inexisténcia de escassez de recursos para
combaté-las.

Varios pesquisadores tém se dedicado a analisar o periodo mais recente de queda da
desigualdade, periodo de 2001 a 2005, e uma pergunta é recorrente: “Quéao relevante é a
queda na desigualdade no Brasil?”

Utilizando os dados da PNAD, SOARES (2008) compara o indice de Gini (medida adotada
porque é a mais utilizada no Brasil e no mundo) do periodo 2001-2006 e verifica que houve
uma queda de 3,45 pontos, 0 que equivale a uma reducao de 5,8% na desigualdade durante
0s cinco anos, ou seja, 1,2% ao ano.

Ja entre 2001 e 2005 o grau de desigualdade brasileira diminuiu 4,6%, passando de 0,593
para 0,566 (BARROS, 2007).

Grafico 1: Evolucao da desigualdade na renda familiar per capita no Brasil:
coeficiente de Gini —1997-2005 2
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Fonte: Estimativas produzidas com base nas Pnads de 1977 a 2005.

Esse ritmo da diminuicdo da desigualdade foi comparado ao de paises ricos que hoje
possuem sistemas de bem-estar social consolidados. Enquanto o Brasil diminui seu indice
de Gini a 0,7 ponto/ano, a Inglaterra reduziu a 0,5 ponto/ano (periodo de 1938 a 1954) e os
Estados Unidos 0,6 ponto/ano (periodo de 1929 a 1944). Em comparagao com Holanda,
Suécia e Franca o ritmo da queda da desigualdade no Brasil se mostra o maior. Porém, o

2 Barros ef al (2007)



esforco distributivo desses paises se manteve por longos periodos: entre duas e trés
décadas (SOARES, 2008).

BARROS (2007) chama a atengéo para o fato de que em 2005 alcangou-se o nivel mais
baixo de desigualdade desde 1977, exceto quando se utiliza medidas extremamente
sensiveis a renda dos mais pobres. Mas a queda do grau de desigualdade é corroborada
por qualquer outra medida. Seu estudo ainda demonstra que a fatia da renda total
apropriada pela parcela mais rica da populacao é da mesma magnitude que a apropriada
pelos 50% mais pobres e os 10%mais ricos se apropriam de mais de 40% da renda,
enquanto os 40% mais pobres se apropriam de menos de 10%. Ou seja, apesar desse
periodo de declinio, a desigualdade de renda permanece extremamente elevada.

Para agravar ainda mais a situacdo, ndo é muito claro que a queda na desigualdade
brasileira tenha continuado em 2006. Utilizando os dados da Pesquisa Mensal de Emprego
(PME), BARROS (2007) verifica que a tendéncia até o més de agosto de 2006 é de
estagnacao.

Uma importante critica é feita por SALM (2007) aos estudos que exaltam a recente queda
da desigualdade de renda brasileira. Ele ressalta que uma analise desenvolvimentista
prioriza as dimensdes econdmicas estruturais como determinantes da desigualdade de
renda, o que nao esta sendo enfocado por esses estudos. O embate se torna mais claro
quando se discute a influéncia da queda desigualdade sobre os niveis de pobreza.

Segundo SALM (2007), a questdo da reducdo da pobreza esta intimamente ligada ao
desenvolvimento, o que inclui o aumento das atividades que produzem bens-salario e
também se complementa com transferéncia de renda, ou ativos, aos mais pobres. Dessa
forma, atribuir a diminuigcdo da pobreza a melhoria na distribuicdo de renda é uma forma de
desqualificar a importancia do crescimento econémico.

Hoffmann (2005) utiliza os dados da PNAD para concluir que no periodo de 2002 a 2004 os
programas oficiais de transferéncia de renda, como o bolsa-familia, contribuiram com
apenas 10 a 20% na reducédo da desigualdade.

BARROS (2006) considera que as redugdes na pobreza ocorrem apenas quando cresce a
renda dos mais pobres e isso acontece quando ha crescimento econémico balanceado e
quando ha redugcdo no grau de desigualdade. Mas esse pesquisador demonstra que a
recente queda da pobreza resultou fundamentalmente da queda de desigualdade de renda.
No periodo de 2001 a 2005 a renda per capita dos mais pobres cresceu anualmente de 8%
para os 10% mais pobres e de 6% para os 20% mais pobres, apesar da renda per capita
nacional ter crescido apenas 0,9% ao ano. A reducdo da pobreza e da extrema pobreza
nesse periodo pode ser verificada na tabela 1°. As taxas de reducdo dessas duas situagdes

3 Barros et al, 2006



sdo mais acentuadas do que as que se observam em todos os paises latino-americanos
(BARROS, 2006).

Tabela 1: Indicadores de pobreza e extrema pobreza para o Brasil

{Em o)

Variacao
Indicadores 2001 2002 2003 2004 2005 2001: 200
(em pontos
percentuais)
Pobreza
Porcentagem de pabres 38,6 38,2 393 36,8 34,1 -4,5
Hiato de pobreza 18,0 17,2 18,1 16,1 14,6 34
Severidade da pobreza 11 10,3 10 9,6 8,5 26

Extrema pobreza

Porcentagem de extremamente pobres 174 16,4 17,4 15,0 13,2 -4,.2
Hiato de extrema pobreza 743 6,57 7,24 6,01 5,22 -2,2
Severidade da extrema pobreza 4,65 3,93 4.4 3,61 3,10 -16

Fonte: Estimativas produzidas com base nas Pnads de 2001 a 2005.
Obs.: Estdo sendo utilizadas as linhas de pobreza regionalizadas, considerando a média nacional para
apobreza de R§ 162,59 e para a extrema pobreza de R 81,29.

De toda forma, BARROS (2006) acredita que as redug¢des no grau de desigualdade néo
apenas tém impacto direto sobre a pobreza, como também elevam a capacidade do
crescimento econdémico beneficiar os mais pobres e vice-versa.

Por meio de uma observacdo mais acurada, é possivel verificar que o pais passou por
periodos de queda semelhantes ou mais acentuadas no coeficiente de Gini que a verificada
no periodo 2001-2004, como em 1978-1981 e 1990-1992. Além do mais, € interessante se
perguntar por que o pais levou tanto tempo para diminuir seu grau de desigualdade, ainda
que essa redugao tenha sido de apenas 2,2% em relagdo ao verificado em 1981(SALM,
2007).

PONDERACOES FINAIS

Ao percorrer algumas das proposi¢cdes acerca do que se entende por pobreza, verifica-
se que sua definicdo enquanto insuficiéncia de renda é amplamente utilizada, mas €
incompleta, considerando-se o nivel de complexidade das sociedades contemporéneas.
QOutras proposicdes acrescentam significados ao conceito de pobreza em diregdo a uma
compreensdo multidimensional. Porém, encontram-se dificuldades na sua mensuragéo e

comparagao entre paises, até mesmo internamente. E como nos programas sociais



focalizados é preciso definir quem é ou nao pobre, recorre-se, na maioria das vezes, ao
critério de renda.

A vida em sociedade exige muito mais que o consumo de bens destinados a
sobrevivéncia fisica. Ela exige determinados comportamentos de acordo com cada papel
social, seja como trabalhador, como pais, vizinhos, amigos. A globalizacdo, por sua vez,
além de conectar pessoas em todo o mundo, imprime padrées de vida, enquanto as
iniqliidades, dentro e entre paises, estdo aumentando (TOWNSEND, 2006).

As diferentes consideragdes acerca da pobreza levam, conseqlientemente, a diferentes
acoes no contexto das politicas publicas de combate a ela. Enquanto uma abordagem
monetaria sugere o foco no crescimento econémico ou na redistribuicdo de renda, a
abordagem das capacidades da énfase a provisdo de servicos publicos, efetivos e de
qualidade (LADERCHI et al, 2006). Dessa forma, a definicao clara do que seja a pobreza em
determinada sociedade é importante para o desenvolvimento de politicas que tenham sua
reducao como foco (LADERCHI et al, 2006).
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