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Introdugao

Este artigo tem o objetivo de apresentar discussdes tedricas sobre a desigualdade social
inerente aos modelos de desenvolvimento econémico em paises pouco desenvolvidos, para isso,
trataremos sobre o reordenamento global da economia que orienta aos paises a reducdo de
investimento em politicas sociais. Discutiremos, por meio de revisdo bibliografica, as ideias que
associam o crescimento econémico como fator desencadeador da desigualdade social. Sob outro
angulo, serdo resgatadas perspectivas tedricas que defendem que o desenvolvimento econémico
s6 ocorre quando hd aumento na qualidade de vida das pessoas, por meio da implementagdo de
politicas sociais.

Como foco central dessa revisdo, a teoria de Amartya Sen nos mostra que o crescimento
econdmico por si mesmo nao é sinénimo de desenvolvimento. Pois, para que haja desenvolvimento
é necessario o aumento das liberdades dos individuos, o que pode estar relacionado ao aumento da
renda, mas ndo de maneira exclusiva. Para Sen, é fundamental que as politicas sociais possibilitem
a emancipagdo social das pessoas e deém-lhes liberdade de escolherem como querem viver suas
vidas.

Em relagdo as politicas sociais voltadas a redugdo da pobreza, cumpre destacar que estas
se tornam efetivas, a medida que contribuem para o desenvolvimento das pessoas, pois “[...] a
mera reducdo da pobreza de rendimentos ndo pode, em si, ser motivacdo suprema de politicas de
combate a pobreza [...]” (SEN, 2000, p.114). E necessério visualizar a pobreza sob uma perspectiva
ampliada, ultrapassar as relagGes instrumentais, compreendé-la em sua natureza e caracteristicas.

No contexto das politicas sociais, de responsabilidade estatal, que visam minimizar os
efeitos das desigualdades geradas socialmente, encontra-se o Programa Bolsa Familia (PBF), com
expressiva visibilidade e abrangéncia no ambito da assisténcia social e com razodvel articulagdo
com outras politicas, como educacdo e saude.

Os dados oficiais do IBGE, PNUD e MDS, demonstram que o PBF tem causado uma reducao
consideravel dos indices de pobreza entre as familias brasileiras, em especial, nos estados do
Norte e Nordeste, permitindo a ultrapassagem da linha da pobreza ou extrema pobreza, e ainda,
conseguindo abranger todos os municipios do pais. No entanto, pouco se tem pesquisado sobre o
potencial emancipador das a¢Ges complementares a serem desenvolvidas em articulagdo com o
PBF e que ultrapassam o viés monetario, porque se vinculam a autonomia das familias beneficidrias.

Torna-se relevante apreender as particularidades existentes no PBF, sob uma perspectiva
que supere a visdo monetdria de distribuicdo de renda, com destaque para teorias que valorizem
o carater emancipador que pode ser gerado por essa politica de transferéncia de renda e sua
intersetorialidade com outras agOes, programas e politicas, para superagdo da desigualdade e
pobreza vivenciada por expressiva parcela das familias brasileiras.

Nesse sentido, a perspectiva de analise que melhor atende a esse escopo pode ser encontrada
no pensamento de Amartya Sen, tendo em vista que a pobreza é um fendmeno persistente e
complexo, e que atinge nacionalmente as familias brasileiras. No decorrer do artigo, serdo trazidas
as reflexdes tedricas sobre desenvolvimento econémico e desigualdade social associadas as ideias
defendidas por Amartya Sen, bem como o PFB, enquanto responsavel pela transferéncia de renda
aos beneficidrios e mecanismo de superagdo da pobreza e emancipagdo social.

Desenvolvimento econémico e desigualdade social

No tocante aos autores que discutem a categoria desenvolvimento econdmico, analisamos
os que relacionam as consequéncias do crescimento econémico desigual, em virtude do aumento
de capital de paises industrializados. Oliveira (2002) ao definir desenvolvimento, pontua que ele
sempre resulta em crescimento econémico, o qual deve melhorar a qualidade de vida, incluindo
alocagdo de recursos nos diversos setores da economia, a ponto de melhorar os indicadores de bem
estar econdmico e social:

O desenvolvimento deve ser encarado como um processo
complexode mudangasetransformagdesde ordemecondmica,
politica e, principalmente, humana e social. Desenvolvimento
nada mais é que o crescimento — incrementos positivos no
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produto e na renda — transformado para satisfazer as mais
diversificadas necessidades do ser humano, tais como: saude,
educagdo, habitagdo, transporte, alimentagdo, lazer, dentre
outras (OLIVEIRA, 2002, p. 40).

Desse modo, o referido autor afirma que é comum associar desenvolvimento com
industrializacdo, em razdo de a indUstria ser a responsavel por grande parte do crescimento
econdmico. A propagacao dessa ideia contribuiu para que os paises almejassem industrializar seus
territérios. Em relacdo a isso, esse mesmo autor menciona que nas décadas de 1950 a 1970, na
América Latina e no Brasil, as politicas desenvolvimentistas tinham como objetivo promover o
crescimento do produto e da renda por meio da industrializagdo e acumulagdo de capital.

No periodo histérico citado acima, as atividades se baseavam na substituicdo das
importacdes, fazendo com que o préprio pais produzisse o que antes era importado. As produgdes
internas passaram a ser protegidas da concorréncia estrangeira, com a implantacdo de taxas e
tarifas de importacdo. Os governos acreditavam que a industrializagdo poderia desenvolver seus
paises.

Vieira e Santos (2012) afirmam que as atividades industriais ndo garantem a melhor
distribuicdo de renda. As teorias de desenvolvimento econémico enfocam em investimentos e em
tecnologia, a fim de aumentar a produtividade do trabalho, sem levar em consideracdo fatores
internos como fatores culturais e sociais. As decisdes tomadas se baseiam apenas nos beneficios
materiais. No entanto, ha outros fatores que merecem ser considerados quando se busca alcangar
o desenvolvimento:

Entende-se o desenvolvimento econdmico como um processo
dindmico por meio do qual a quantidade de bens e servigos
produzidos por uma coletividade em unidade de tempo
determinada tende a crescer mais rapidamente que ela. O
desenvolvimento ocorre de forma quantitativa e qualitativa.
Representa um aumento da oferta de bens e servigos
per capita, altera as técnicas produtivas, a distribuigdo do
rendimento e o comportamento da médo de obra (VIEIRA;
SANTOS, 2012, p. 358).

Os problemas advindos por meio do desenvolvimento ocorriam por causa da concentracdao
de renda e riqueza em nivel mundial, que se agravava pelo fato do pouco surgimento de paises
industrializados. Souza (2012) pontua que a grande depressdo de 1930 possibilitou constatar que
as crises prejudicam principalmente os assalariados e as pequenas empresas: “Desse modo, tanto
a estabilidade torna-se condicdo necessdria ao desenvolvimento econémico, como o crescimento
precisa ocorrer em ritmo suficiente para atender as reivindica¢Ges das diferentes classes sociais,
regibes e paises” (SOUZA, 2012, p. 2).

Ricupero (2001) afirma que de 1990 até 1995 passamos por um momento de afirmacao
do capitalismo globalizado. Apds 1995, temos um periodo de crescentes dificuldades. Com isso,
foi internalizado pelo senso comum que ndo ha nenhum outro caminho a ndo ser a integragdo ao
sistema mundial de comércio e a economia globalizada das finangas.

Arbix e Zilbovicius (2001) pontuam que a partir da década de 1970, os relatdrios das
instituicdes financeiras passaram a recomendar aos paises atrasados a reducdo de investimentos
do Estado e a adocdo de politicas em favor da liberalizagdo dos mercados. Com isso, as novas
exigéncias dos mercados levaram os governos a repensar sobre os investimentos e custos com
projetos sociais, mesmo aqueles que poderiam acontecer com recursos mais modestos. Os mesmos
autores mencionam que, esse reordenamento das prioridades tem levado os governos a focarem
somente na formulacdo de politicas de emprego e renda, unicamente voltadas para estimular o
crescimento econémico e favorecer os meios de produgdo privados e capital humano individual.

Streeten (2001) afirmaqueaglobalizacdo e o progresso econémicoavancaramdesigualmente.
A renda per capita se apresentou de forma diferenciada entre os paises e as regiées, aumentando
a disparidade de renda entre os paises ricos e pobres:
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Ao mesmo tempo, a reestruturagdo econOmica, a
liberalizagdo, as mudangas tecnoldgicas e a competigao feroz
gue acompanham a globalizagdo, tanto no mercado de bens
qguanto no de mdo-de-obra, contribuiram para aumentar
o empobrecimento, as desigualdades, a inseguranga no
trabalho, o enfraguecimento das instituicdes, dos sistemas
de apoio social, o desgaste das identidades e dos valores
estabelecidos (STREETEN, 2001, p. 72).

Streeten (2001) pontua ainda que a reducdo do fornecimento agricola, provocada pela
liberalizacdo, e a diminuicdo da prote¢do a agricultura fizeram aumentar o preco dos alimentos,
prejudicando os paises importadores de géneros alimenticios. A reducdo da tributacdo, foi uma
estratégia de competigdo internacional por mercados e empregos, forou os paises a cortarem os
servigos sociais e servigos publicos, assim como regulamentagdes que protegiam o meio ambiente,
ocasionando uma desprotecdo social.

Para o referido autor, a globalizacdo avancou rapidamente, unificando as economias e
reduzindo a capacidade dos estados na formulacdo de politicas publicas e custeio de servigos sociais.
Os paises se comprometeram com gastos em virtude do desenvolvimento, sem suas economias
apresentarem resultados de crescimento econémico suficiente para tamanhos investimentos.
Entretanto, as populagdes envelheciam ocasionando custos com servigos de salde, previdéncia
social, etc. Com a privatizagdo desses servicos e a proposta de uma economia globalizada, o
resultado é a perda da capacidade de governar:

IntervengGes governamentais sdo necessdrias para fazer
funcionar o mercado: redes de seguranga, seguro social,
seguro-desemprego, apoio a ajustes, programas de
retreinamento, politica de competi¢do, infra-estrutura, saide
e regulamentacdes de seguranca, pesquisa e desenvolvimento
sdo alguns exemplos (STREETEN, 2001, p. 115).

Para esse autor, da mesma forma que ha empréstimos para investir em programas
desenvolvimentistas, deve também ser concedida assisténcia para promover o desenvolvimento
humano: “Essa assisténcia deveria promover o crescimento econdmico centrado nas pessoas,
reforcando a nutricdo, a saude, a capacitagdo profissional e a produtividade dos mais pobres,
reduzindo também o crescimento populacional” (STREETEN, 2001, p. 126). Essa assisténcia poderia
ainda, mudar as estruturas sociais, investindo em clinicas médicas ou escolas, e também em
atividades que promovam o emprego, capacitando profissionais, incluindo pessoas no mercado de
trabalho e fornecendo crédito para microempresas, etc. (STREETEN, 2001).

Furtado (2001) menciona que o Brasil acumulou uma divida alta devido aos investimentos
em projetos desenvolvimentistas, o que ocasionou desordem nas finangas, priorizando somente
o que favoreceria ao capital, sem se preocupar com o bem estar da populagdo, o que acarretou
em uma enorme desigualdade social e regional. Desse modo, essa crise na economia brasileira
é resultado da pretensdo do Estado em crescer economicamente. Furtado (2001) pontua que se
o proposito da globalizagdo é atingir um imperativo tecnoldgico inescapavel, possibilitando uma
unificagdo de decisOes estratégicas das economias, o Brasil seria um pais facil de ser dominado
por empresas transnacionais, uma vez que possui enormes disparidades sociais e desigualdades
regionais.

O crescimento econdmico, conforme Sachs (2001), pode trazer efeitos sociais devastadores,
pois 0 mesmo favorece a acumulagdo de riquezas nas maos de poucos, produzindo e reproduzindo
a pobreza e deterioragdo das condigGes de vida. Esse mesmo autor pontua que para reconciliar o
crescimento econdmico com o desenvolvimento social, s6 é possivel pelo campo da politica: “a
capacidade de fornecer ao processo de desenvolvimento a orientacdo necessaria, na forma de um
projeto democraticamente construido, e de projetar um sistema de regulamentacdo das esferas
publica e privada de nossas vidas” (SACHS, 2001, p. 161). Com isso, Sachs (2001) afirma que para
gue um pais tenha potencial de desenvolvimento, deve apresentar capacidade cultural de pensar
sobre o futuro desejavel.



Humanidades |
Inovacao |

Revista Humanidades e Inovagdo v.5, n. 4 - 2018

Ricupero (2001) menciona que é necessdrio criar um contexto econdmico menos volatil
e instdvel, que oferega oportunidades de acesso aos mercados mais estaveis. Esse autor pontua
ainda que é um erro considerar as politicas macroecondmicas como suficientes, uma vez que
faltam politicas microeconémicas, que valorizem as pequenas e médias empresas, politicas sociais
e politicas de renda. Para ele, a qualidade das politicas publicas faz diferenga. Além disso, ha a
necessidade de implantacdo de politicas de distribuicdo da riqueza e da renda, pois sem elas, ndo
ha sistema social e sustentdvel:

Contrariamente ao que se pregava no passado recente, ha
hoje consenso crescente de que ndo sé o agravamento da
concentragdo da renda ndo é consequéncia inevitavel do
processo de crescimento como ele acaba por ameagar a
prépria continuagdo desse crescimento (RICUPERO, 2001, p.

53).

Arbix e Zilbovicius (2001) afirmam que a teoria de Amartya Sen estabeleceu forte contraste
com as teorias econdmicas ja existentes. A teoria de Sen prevé a expansdo do atendimento a saude,
a educacdo e da seguridade social, a fim de que as pessoas vivam com mais liberdade e prazer,
podendo escolher a sua melhor forma de viver. A teoria de Sen possibilita o alcance do bem estar
social, pois associa desenvolvimento a expansdo da capacidade das pessoas escolherem o que
guerem fazer. Com base nisso, os programas sociais, como educacdo, bem estar infantil, o combate
a pobreza, saude, etc, passam a ser indispensaveis para qualquer projeto de desenvolvimento:

Constituem sua fonte de sentido. Diretamente, possibilitam
a ampliagdo da habilitacdo, capacitacdo e do bem estar
das pessoas; indiretamente, impulsionam o aumento da
produtividade do trabalho e da renda. Exatamente por isso,
0s programas sociais devem ser avaliados como meio e fim
de toda e qualquer estratégia de desenvolvimento (ARBIX;
ZILBOVICIUS, 2001, p. 65).

Sen (2010) enfatiza que entre as dimensGes apresentadas pelo desenvolvimento econémico
estd a inseguranga econdmica. Para ele, a inseguranga econdmica relaciona-se com a auséncia de
direitos e liberdades democraticas, uma vez que a democracia e os direitos politicos podem impedir
situacOes de desastres econdmicos. Ele pontua que existem varias formas de privacdo de liberdade,
como fomes coletivas que negam a liberdade basica de sobrevivéncia, assim como a subnutricao,
a falta de acesso aos servicos de salde, saneamento basico ou dgua tratada, gerando morte
prematura das pessoas: “[...] € demasiado comum haver pessoas imensamente desfavorecidas,
carentes de oportunidades basicas de acesso a servigos de salde, educagdo funcional, emprego
remunerado ou segurancga econdmica e social” (SEN, 2010, p. 29).

Além disso, Sen (2010) menciona que ha outras privacdes de liberdade, como a liberdade
politica e os direitos civis basicos: “Alguns chegaram a defender sistemas politicos mais autoritarios
— com negacdo de direitos civis e politicos bdsicos — alegando a vantagem desses sistemas na
promocdo do desenvolvimento econdmico” (SEN, 2010, p. 30). Na visdo dele, a liberdade envolve
0s processos que permitem agir e decidir de maneira livre, com base em oportunidades reais, como
também os determinados pelas circunstancias postas:

A privacdo de liberdade pode surgir em razdo de processos
inadequados (como a violagdo dos direito ao voto ou de outros
direitos politicos ou civis), ou de oportunidades inadequadas
que algumas pessoas tém para realizar o minimo do que
gostariam (incluindo a auséncia de oportunidades elementares
como a capacidade de escapar de morte prematura, morbidez
evitdvel ou fome involuntdria) (SEN, 2010, p. 32).

Sen (2010) pontua que as liberdades dos individuos perpassam pelos elementos constitutivos
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basicos, e que priorizam a expansao das capacidades de escolherem a vida que valorizam. Para o
autor, essas capacidades podem ser aumentadas por meio de uma politica publica, ou pela dire¢do
politica que expanda as capacidades participativas de um povo.

A pobreza, de acordo com Sen (2010), esta mais relacionada com a privacdo de capacidades
basicas do que apenas com a baixa renda. Essa perspectiva baseada na liberdade considera
a qualidade de vida como o modo de viver das pessoas e nao apenas 0s recursos e renda que
dispdem. Essa abordagem sobre qualidade de vida e liberdades se distancia do que as tradi¢des
estabelecidas pela economia apresentam, com o enfoque na renda e na riqueza. A economia pode
ser motivada pelas oportunidades de que as pessoas tém para levar uma vida boa, e o crescimento
econdmico pode ajudar a elevar as rendas privadas, como também financiar a seguridade social:

Portanto, a contribuicdo do crescimento econémico tem de
ser julgada ndo apenas pelo aumento de rendas privadas,
mas também pela expansao de servigos sociais (incluindo, em
muitos casos, redes de seguranca social) que o crescimento
econdmico pode possibilitar (SEN, 2010, p. 61).

Para Sen (2010), a liberdade deve ser colocada como central para o desenvolvimento
econOmico. Nessa concepcao, as pessoas devem ser beneficidrias de capacidades de escolhas dos
seus proprios meios de vida: “A perspectiva de que a liberdade é central em relacdo aos fins e aos
meios do desenvolvimento merece toda a nossa atengdo” (SEN, 2010, p. 77).

Sen (2010) afirma que ha distintas variacOes entre rendas e as vantagens que podemos
obter delas, que envolve bem estar e liberdades. Para ele, essas variacdes estdo relacionadas com
heterogeneidades pessoais, o que se refere as caracteristicas fisicas, como a incapacidade, doenca,
idade, sexo: “O bem-estar ou a liberdade dos individuos de uma familia dependera do modo como
arenda familiar é usada na promocdo dos interesses e objetivos de diferentes membros da familia”
(SEN, 2010, p. 100).

Conforme Sen (2010), a capacidade é um tipo de liberdade, a livre escolha para ter estilos de
vida diversos. A perspectiva da capacidade é pluralista, uma vez que as satisfagoes das preferéncias
podem variar de acordo com as necessidades individuais de cada pessoa:

Com efeito, dada a diversidade interpessoal, relacionada a
fatores como idade, sexo, talentos inatos, incapacidades e
doengas, o conjunto de bens possuidos pode efetivamente nos
dizer pouquissimo sobre a natureza da vida que cada pessoa
pode levar. Portanto, as rendas reais podem ser indicadores
muito insatisfatorios dos componentes importantes do bem-
estar e da qualidade de vida que as pessoas tém razdo para
valorizar (SEN, 2010, p. 111).

Sob essa 6tica, as condigdes para que o sujeito tenha suas necessidades satisfeitas podem ser
objetivas externas ou ainda subjetivas. A primeira refere-se as situagdes em que o sujeito consegue
viver em seguranca, receber uma educacdo publica gratuita, dispor de um sistema de saude publico
e gratuito, etc. A segunda condicdo diz respeito a subjetividade e poderia ser descrita, segundo
Amartya Sen (2010), como capacidades e habilidades cujo individuo consegue desenvolver em
sociedade.

A situac¢do dos pobres pode ser analisada em termos de funcionamentos e capacidades. A
ma nutri¢do, a renda escassa ou nula, a exclusdo politica, tudo isso permite que se visualize uma
série de funcionamentos: estar adequadamente nutrido, participar da vida politica e que pressupde
a presenca de certas capacidades.

E importante a distribuicdo de dinheiro realizada pelo Programa Bolsa Familia, mas é
necessario visualizar como isso tem se traduzido em capacidades reais na vida dos sujeitos
beneficiarios. A compreensao da pobreza como privacdo de capacidades ndo exclui a ideia de que
a baixa renda constitui uma das causas principais da pobreza. A falta de renda pode ser a origem
da privacdo de capacidades de uma pessoa. Nesse sentido, a teoria das capacidades contribui para
analise da pobreza a medida que colabora para:
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[...] o entendimento da natureza e das causas da pobreza e
privagdo desviando a atengdo principal dos meios (e de um
meio especifico que geralmente recebe atengdo exclusiva,
ou seja, a renda) para os fins que as pessoas tém razdo para
buscar e, correspondentemente, para as liberdades de poder
alcangar esses fins [...] (SEN, 2010, p. 123).

Ainda que ocorram relagGes entre pobreza de renda e pobreza de capacidades, ha que se
considerar nesse contexto que a reducdo da pobreza atrelada a renda ndo pode constituir razdo
maxima e objetivo Unico das politicas de combate a pobreza. Pois trata-se de uma perspectiva
de andlise reducionista que pode resultar na adogdo de investimentos em educacao, servigos de
saude, entre outros, com enfoque eminentemente na renda do beneficiario.

Nesse sentido, pode ocorrer uma nega¢do da compreensdo elementar da natureza e
caracteristicas da pobreza. As diferencas e diversidades de ordem pessoal, familiar, ambiental,
social, devem ser levadas em consideracdo quando da elaboracdo de politicas publicas. Pois,
“[...] Desigualdade de rendas pode diferir substancialmente de desigualdade em diversos outros
“espacos”, como bem estar, liberdade e diferentes aspectos da qualidade de vida (incluindo satde
e longevidade)” (SEN, 2000, p. 128).

Para Sen (2000), somente o crescimento econdmico nao resulta em desenvolvimento. Para
que este ultimo se efetive, é preciso que se eliminem as priva¢oes de liberdades substanciais. O
aumento da renda pode servir de indicador quanto a expansao das liberdades desfrutadas, no
entanto, ndo consegue ser instrumento de eliminagdo das fontes de privagdo das liberdades,
dependentes de outros fatores prevalecentes.

As transferéncias de renda governamentais por meio de politicas publicas tém priorizado
o critério renda para inclusdo dos beneficiarios, em detrimento das capacidades dos individuos. A
autora Mauriel (2008), ao analisar o pensamento de Amartya Sen, conclui que:

Sua concepgdo sobre pobreza, desigualdade, fome, ndo
tem seus fundamentos radicados nas mudangas estruturais,
mas na observagao dos “funcionamentos” das pessoas. Sen
tenta o tempo todo demonstrar (e consegue dentro de sua
estrutura de pensamento) que o enfoque das capacidades é
mais importante como critério de analise das desvantagens
do que o baixo nivel de renda, argumentando que a renda
é apenas instrumentalmente importante, pois o seu valor
derivado depende de circunstancias sociais e econdmicas (isto
é, estruturais), que estdo fora do individuo (MAURIEL, 2008,
p. 124).

Desse modo, a concepg¢do de Sen nos mostra que somente transferir renda nao resolve os
problemas estruturais de um sistema, é necessario que esses programas possibilitem a emancipagdo
social das pessoas beneficiadas, assim como a liberdade de escolherem o estilo de vida que querem
levar.

O programa bolsa familia como forma de superag¢ao da

desigualdade social

O PBF foi instituido pelo Governo Federal, por meio da Lei n2 10.836, de 09 de janeiro de
2004, regulamentado pelo Decreto n2 5.209, de 17 de setembro de 2004, alterado pelo Decreto
n2 6. 157 de 16 de julho de 2007. O Programa é gerenciado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS)* e beneficiam familias pobres (com renda mensal por pessoa de
RS 85,01 a RS 170,00) e extremamente pobres (com renda mensal por pessoa de até RS 85,00).
Nesse sentido, sdo observadas a renda per capita familiar e composicao familiar (se ha criangas,
adolescentes, jovens, mulheres gravidas ou nutrizes).

1 Entre as mudangas implementadas pelo Governo Michel Temer em 2016, esta a fusdo do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), com o Ministério do Desenvolvimento Agrario. O nome do novo ministério passa a ser
Desenvolvimento Social e Agrario
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Os programas de transferéncia de renda passam a ser adotados como alternativa de
politica social, em razédo da crise do Welfare State*. Em um contexto marcado por novas questdes
sociais, desemprego persistente, aumento da pobreza considerada estrutural e ainda o advento da
nova pobreza. Ocorre desse modo, uma tentativa de enfrentamento da pobreza e desigualdade,
provocados pela reestruturagdo produtiva do capital, ancorado em uma ideologia neoliberal e
em praticas de carater privatizante. Nesse sentido, diferentes matrizes tedricas sdo apresentadas
e defendidas por politicos, organizagGes sociais e estudiosos, tendo por base trés principais
perspectivas de analise: de natureza liberal/neoliberal, progressista/distributiva e como mecanismo
para permitir a inser¢do social e profissional dos cidaddos (SILVA, 1977).

Na década de 1990, os programas de transferéncia de renda surgiram no Brasil a partir
de iniciativas locais voltadas a combater a pobreza, eliminar o trabalho infantil e aumentar a
escolaridade de criangas e adolescentes. Sob uma perspectiva critica, entende-se transferéncia de
renda como:

[...] uma politica publica concebida no dmbito do direito
a cidadania com perspectiva de estabelecer uma relagdo
direta Estado/cidaddo, com transferéncia monetaria alocada
diretamente aos beneficiarios, com possibilidade de contribuir
para mudangas nas praticas politicas e na democracia, pela
perspectiva de superar o clientelismo e o uso eleitoreiro que
tém marcado as politicas sociais brasileiras (YAZBEK et al,
2007, p. 191).

A partir das iniciativas locais direcionadas ao combate da pobreza, em 2001, o governo
federal adotou diferentes programas de transferéncia de renda, geridos por diversos ministérios.
Esses programas utilizavam distintos cadastros para identificar e selecionar o publico-alvo, o
que dificultava a coordenacdo das a¢des, fragmentava o atendimento e reduzia sua eficiéncia. A
legislagdo definiu o Cadastro Unico como instrumento de identificagdo e selegdo dos beneficiarios
do PBF, consolidando essa ferramenta de inclusdo social das familias de baixa renda.

O Cadastro Unico para Programas Sociais? foi criado pelo Decreto n? 3.877, de 24 de julho
de 2001 e revogado pelo Decreto n2 6.135, de 26 de junho de 2007, sendo a gestdo disciplinada
pela Portaria GM/MDS no 376, de 16 de outubro de 2008. Atualmente a administracio do Cadastro
Unico é realizada pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC que conta com o apoio
operacional da Caixa Econdmica Federal, conforme a Portaria n. 177 de 16 de junho de 2011.

Afalta de integracdo das informagdes ocasionava o acumulo de beneficios sem que houvesse
a garantia da universalizacdo do acesso para todos os que precisassem: uma mesma familia
podia ser beneficidria de dois ou trés programas, ao passo que outras, em situacdo e localidades
semelhantes, ndo contavam com nenhum apoio. A unificacdo desses programas garantiu mais
eficiéncia, ampliacdo do atendimento as familias pobres e do acesso aos servicos publicos.

Em 2003, o governo federal criou o PBF*, com o objetivo de unificar os seguintes programas
de transferéncia de renda pré-existentes: Bolsa Escola, Cartdo Alimentacdo, Bolsa Alimentacao,
Auxilio-G3as. Sendo assim, as condicionalidades previstas no PBF consistem na juncdo das
condicionalidades do Programa bolsa Escola (anteriormente gerido pela area da educacdo) e do
Programa Bolsa Alimentacdo (anteriormente gerido pela area da satde).

A coordenacdo do processo de acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa
Familia esta sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e a sua operacionalizacdo é realizada pelos 6rgdos responsaveis pelas politicas setoriais, o

2 Behring (2010, p.91;150) afirma que o Welfare State foi uma reforma, uma tentativa temporal e geopoliticamente
situada de combinar acumulagdo e diminuigdo dos niveis de desigualdade, com alguma redistribuicdo de renda. A
superacdo da dptica securitdria e a incorporagdo de um conceito ampliado de seguridade social com o Plano Beveridge
na Inglaterra (1942) trouxeram mudangas significativas no ambito dos seguros sociais até entdo vigentes.

3 No ambito do municipio e do Distrito Federal cabe ao gestor municipal e do Distrito Federal, nos termos de sua adesdo,
responsavel pela execugdo em seu territdrio de abrangéncia, conforme Portaria GM/MDS n2 246, de 20 de maio de 2005.
Disponivel em: https://www.diariodasleis.com.br/busca/exibelink.php?numlink=1-167-29-2005-05-20-246

4 Criado pela Medida Provisdria n° 132 e instituido pela Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004. Institui o Programa Bolsa
Familia e regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004 http://www.mds.gov.br/bolsafamilia.



Humanidades |
Inovacao |

Revista Humanidades e Inovagdo v.5, n. 4 - 2018

Ministério da Educagdo (MEC) e o Ministério da Saude (MS). Com regulamentagdes em duas Portarias
Interministeriais MDS/MEC> e MDS/MS® — com orientacGes e definicdo de responsabilidades acerca
do acompanhamento das condicionalidades de educagao de saude.

Em 2004, foi publicada a Portaria de Gestdo de Condicionalidades’ — com orientagoes
e definigdo de responsabilidades entre os municipios, estados e governo federal, em relagdo a
implementagdo das a¢les de gestdo e condicionalidades. Em 2006, cria-se o Sistema Presenca
do Ministério da Educagdo para registro da informagdo da frequéncia escolar em substituigdo ao
sistema anteriormente operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal. O sistema possibilitou o
acompanhamento da frequéncia escolar de cada crianga do PBF por escola.

O sistema de Condicionalidades do PBF — Sicon/PBF que viabiliza a operacionalizacdo da
gestdo de condicionalidades em conjunto com os sistemas que instrumentalizam a condicionalidade
de educagdo e saude foi criado em 2007. As trocas de bases de dados e a consolidagdo dos resultados
das condicionalidades sao integradas no SICON.

No ano seguinte, em 2008, foi publicada nova Portaria de Gestdo de Condicionalidades® —
inclusdo da responsabilidade da assisténcia social no acompanhamento das familias em situagao
de maior vulnerabilidade e risco social, especialmente as que descumprem as condicionalidades. E
formalizado o primeiro passo para a inclusdo da rede de assisténcia social no desenvolvimento do
trabalho social com as familias que descumprem condicionalidades.

A publicagdo do Protocolo de Gestdo Integrada entre Beneficios, Servigos e Renda no ambito
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)°® — reconhece que as dificuldades de acesso a escola e
aos servigos de salide sdo reveladoras de vulnerabilidade e risco e funcionam como um alerta para
que a assisténcia social inclua as familias em descumprimento nos servicos de atendimento integral
as familias.

Os avancos legislativos descritos e que regulamentam o Programa Bolsa Familia permitem

observar a existéncia de tentativas voltadas a ampliar sua abrangéncia e promover agbes que
contribuam para que as familias beneficidrias se emancipem e consigam romper o ciclo de pobreza
vivenciado. No entanto, os critérios até entdo vigentes para inclusdo/exclusdo de beneficiarios
estdo centrados na renda per capita familiar.
Em pesquisa realizada pelo Censo Demografico em 2010, os dados apontam que 16,2 milhdes
de pessoas (8,6% do total da populagdo) possuiam renda per capita de até RS 70%, distribuidas
entre a zona rural (46,7%) e zona urbana (53,5%) (IBGE, 2011). A realidade de pobreza vivenciada
pelas familias brasileiras vem acompanhada de baixo nivel de escolaridade, trabalho e moradia em
situagdes precarias, ndo acesso aos servigos basicos da rede publica de saude, educagao, assisténcia
social e previdéncia.

Segundo o MDS (2015), ocorreu uma redugdo em 2014 de 2,8% da pobreza extrema no Brasil,
se comparados com dados colhidos em 2004, ano em que o PBF teve inicio. Confirma essa tendéncia

5 Portaria Interministerial MEC/ MDS n° 3.789, de 17 de novembro de 2004. Disp&e sobre as atribui¢des e normas
para a oferta e o monitoramento das ag¢des de educagdo relativas as condicionalidades das familias benefi cidrias
do programa Bolsa Familia. Disponivel em:http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_
download&gid=9908&Itemid=

6 Portaria Interministerial MS/ MDS n° 2.509, de 18 de novembro de 2004. Disp&e sobre as atribuigdes e normas para
a oferta e o monitoramento das agGes de salde relativas as condicionalidades das familias beneficiarias do programa
Bolsa Familia. Disponivel em: http://www.mds.gov.br/acesso-a informacao/legislacao/mds/portarias/2004/Portaria%20
Interministerial%20n0%202.509 %20vde%2018%20de%20novembro%20de%202004.pdf

7 Portaria GM n° 551, de 09 de novembro de 2005. Regulamenta a Gestdo deCondicionalidades do Programa Bolsa Familia.
Disponivel em:  http://www.mds.gov.br/acesso-a-informacao/legislacao/bolsafamilia/portarias/2005/Portaria%20
GM%20 MDS%20551%2009-11-05.pdf

8 Portaria GM n° 321, 27 de setembro de 2008. Revoga a Portaria GM n° 551 e Regulamenta a Gestdo de Condicionalidades
do Programa Bolsa Familia. Disponivel em:http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/legislacao-1/portarias/ 2008/Portaria_
GM_MDS_321_20-09-081.pdf

9 Resolugdo CIT, n° 07 de 10 de setembro de 2009. Cria o Protocolo de Gestdo Integradade Servigos, Beneficios e
Transferéncia de Renda no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Disponivel em:http://www.mds.gov.
br/acessoainformacao/legislacao/assistenciasocial/resolucoes/2009/Resolucao%20CIT%20n0%2007%20de%2010%20
de%20setembro%20de%202009.pdf

10 Em 2010, esse valor era considerado pelo Governo Federal como linha extrema pobreza pelo Governo Federal.
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de queda da extrema pobreza nos Ultimos anos, a andlise dos microdados realizada pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), divulgados pelo IBGE em 2015, pois a taxa de pobreza
em 2014 alcangou 7,3% da populagdo, uma queda aproximada de 70% em relagdo a 2004. Além
disso, houve acentuada redugdo entre as criangas de 05 anos de idade, com queda de 14% para
5%, definida como segmento prioritario nas a¢des do Plano Brasil sem Miséria e também do PBF
(BRASIL, 2015).

O grafico abaixo demostra a evolugao dos recursos do PBF, distribuidos pelas regides norte,
nordeste, sul, sudeste e centro-oeste do pais, correspondente aos anos de 2004-2012:

Grafico 01: Bolsa Familia: evolugdo dos recursos por regido, 2004-2012
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Elaboragdo: Coordenac¢do-Geral de Planejamento e Avaliagdo/SPO/MDS

Os dados expostos acima demonstram um duplo crescimento em rela¢do ao nimero de
familias beneficiadas e também aos recursos aplicados. Houve evolugdo crescente da execugdo
orgamentaria, o que se relaciona com o aumento da cobertura do Programa e aos reajustes dos
beneficios. Podem ser considerados fatores que impulsionam esse crescimento:

[...] as atualizacdes do valor de referéncia para caracterizacdo
da condicdo de pobreza (linha de pobreza para concessdo
do beneficio), mudancas na legislagdo no sentido de torna-
la menos restrita, o que permitiu ampliar o publico-alvo,
bem como o valor médio do beneficio; e uma efetividade no
alcance dos potenciais beneficiarios, em razdo da estratégia
de Busca Ativa (BRASIL, 2013, p. 35).

No entanto, ao analisar os critérios de elegibilidade das familias, é possivel identificar que
0s mesmos estdo voltados eminentemente para o fator renda, com classificagdo das familias em
pobres e extremamente pobres, com calculo realizado sob a renda per capita do grupo familiar.
Trata-se de uma concepgao reducionista e com centralidade sob o valor monetdrio transferido, o
critério renda é utilizado para incluir e desligar familias do PBF.

Superar o viés eminentemente monetdrio associado ao Programa supde apreender
o conceito de pobreza sob uma perspectiva ampliada. Significa admiti-la como fenémeno
multidimensional, que precisa ser trabalhada de maneira interdisciplinar pelos profissionais que
lidam com a problematica, ultrapassando assim, visGes conservadoras que contribuem para
estigmatizagdo do pobre e reforcam as discriminagdes no ambito institucional e social.

Consideragoes finais
Neste artigo, buscamos evidenciar os impactos do desenvolvimento econdmico para
os paises pouco desenvolvidos. Abordamos sobre o reordenamento da economia global, que
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recomenda aos paises atrasados a redugdo de investimentos do Estado em politicas publicas e a
adogdo de politicas em favor da liberalizagdo dos mercados. Isso levou os governos a reduzir os
gastos com servicos sociais ocasionando concentragdo de renda e aumento da pobreza.

Apresentamos a perspectiva de Amartya Sen, a qual nos ensina que a liberdade deve ser
colocada como central para o desenvolvimento econdmico. Nessa perspectiva, as pessoas devem
ser beneficidrias de capacidades que lhes habilite a realizar escolhas dos seus préprios meios de
vida. Para Sen, essas capacidades podem ser aumentadas por meio de uma politica publica, ou pela
direcdo politica que expanda as capacidades participativas de um povo.

Desse modo, trouxemos a légica do Programa Bolsa Familia como uma forma de emancipar
as pessoas beneficiadas, ndo somente pelo acesso a renda, mas pelo acesso as politicas de saude,
educacdo e assisténcia social. Esse carater emancipador do Programa relaciona com a perspectiva
de Sen, por possibilitar que as pessoas beneficiadas sejam capacitadas e acessem as politicas
publicas. Em consequéncia disso, elas poderdo conseguir um melhor emprego e terem acesso a
renda, o que pode melhorar o bem estar delas e ampliar as liberdades mencionadas por Sen.

Com base nisso, compreendemos por meio da concepgao de Sen, que somente o crescimento
econdmico ndo gera desenvolvimento. Que o desenvolvimento perpassa o aumento da renda per
capita, e relaciona-se com o aumento da qualidade de vida das pessoas, com a ampliagdo das
liberdades substanciais. Sob essa perspectiva, os programas sociais, como educag¢do, bem estar
infantil, combate a pobreza, salde, etc, passam a ser indispensaveis para qualquer projeto de
desenvolvimento.
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