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RESUMO

Esta pesquisa buscou discutir os resultados apresentados pela literatura sobre o
Programa Bolsa Familia (PBF) e argumentar sobre as vantagens da adog¢do de
um programa de Renda Basica Universal (RBU). O estudo elaborado analisou
a pobreza e a distribui¢do de renda no Brasil, apresentando o programa
de transferéncia de renda com condicionalidades conhecido como PBF e
um contraponto de carater ndo excludente: o RBU. Quanto a metodologia
utilizada, trata-se de uma investigacio exploratdria e descritiva com abordagem
argumentativa baseada em pesquisa bibliogréafica e documental. Os resultados
do estudo sugeriram que o PBF foi insuficiente para atender as necessidades
basicas de sobrevivéncia, com resultados apenas compensatdrios para o
publico focalizado, e que a adogdo do programa RBU apresenta vantagens em
relacdo a ele na superagdo da situa¢do de pobreza no Brasil por seu carater
redistributivo, ndo afeito a condicionalidades e abrangéncia universal. Esta
pesquisa problematizou os efeitos do PBF, desde sua criagdo em 2003 até a
sua extingao em 2021, em oposi¢do a possivel contribui¢ido de um programa
de RBU na superagio da pobreza e das desigualdades sociais. Este trabalho
evidencia as falhas inerentes aos programas de transferéncia de renda e
apresenta a universalizacdo da renda como solu¢io para cada um dos pontos
criticos levantados.
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UNIVERSALIZACION DE LOS FUNDAMENTOS Y
PROBLEMATIZACION DEL PROGRAMA BOLSA FAMILIA

RESUMEN

Esta investigacion busca discutir los resultados presentados en la literatura
sobre el Programa Bolsa Familia (PBF) y argumentar sobre las ventajas de
la adopcién de un programa de Renta Basica Universal (RBU). El estudio
se centra en la pobreza y la distribucién del ingreso en Brasil, presentando
el programa de transferencia de dinero con condicionalidades conocido
como PBF y un contrapunto de caracter no excluyente, la RBU. Se trata de
una investigacién exploratoria y descriptiva con un enfoque argumentativo
basado en la investigacion bibliografica y documental. Como resultado de este
estudio, se concluye que el PBF fue insuficiente para satisfacer las necesidades
bésicas de supervivencia, proporcionando solo resultados compensatorios
para el publico objetivo. Ademas, se concluye que la adopcién del programa
RBU presenta ventajas sobre el PBF en la superacion de la pobreza en Brasil
debido a su naturaleza redistributiva, no sujeta a condicionalidades y su alcance
universal. Esta investigacion problematiza los efectos del PBE, desde su creacion
en 2003 hasta su extincion en 2021, en contraste con la posible contribucién
de un programa de RBU en la superacién de la pobreza y las desigualdades
sociales. Este trabajo pone de manifiesto las fallas inherentes a los programas
de transferencia de dinero y presenta la universalizacién del ingreso como
solucién a cada uno de los puntos criticos planteados.

PALABRAS LLAVE: Pobreza; Desigualdad social; Programas de asistencia;
Politicas publicas; Gestion social.




UNIVERSALIZATION OF THE BASICS AND
PROBLEMATIZATION OF THE BOLSA FAMILIA PROGRAM

ABSTRACT

This research aims to discuss the results presented in the literature on the
PBF (Bolsa Familia Program) and argue the advantages of adopting a UBI
(Universal Basic Income) program. The study focuses on poverty and income
distribution in Brazil, presenting the conditional cash transfer program
known as PBF and a counterpoint of a non-exclusionary nature, UBL. It is
an exploratory and descriptive investigation with an argumentative approach
based on bibliographic and documentary research. As a result of this study,
it is concluded that the PBF was insufficient to meet the basic survival needs,
providing only compensatory outcomes for the targeted audience. It is also
concluded that the adoption of the UBI program presents advantages over
the PBF in overcoming poverty in Brazil due to its redistributive nature, not
subject to conditionalities, and its universal scope. This research problematizes
the effects of the PBE, from its creation in 2003 until its termination in 2021, in
contrast to the potential contribution of a UBI program to overcoming poverty
and social inequalities. This paper highlights the inherent flaws of conditional
cash transfer programs and presents income universalization as a solution to
each of the critical points raised.

KEYWORDS: Poverty; Social inequality; Assistance programs; Public policy;

Social management.



1 INTRODUCAO

Estudos apontam que a pobreza, no Brasil, tem origem estrutural, derivada
do processo de colonizagdo escravocrata e propriedade privada da terra. A pobreza e
a distribuicdo de renda sio, portanto, questdes a serem enfrentadas com formulagio e
execugdo estratégica de interven¢io planejada em situagdes sociais. Mais ainda, por-
que as expectativas positivas pela via do mercado para o comportamento futuro da
pobreza sdo preocupantes, considerando o cendrio econdmico e as previsdes negativas
do mercado de trabalho. De acordo com Souza (2018), a pobreza néo é s6 econdmica,
ela também ¢é cultural e simbdlica. A miséria é uma constru¢io social que marginaliza,
desumaniza e desqualifica as classes populares, desta maneira, perpetuando as desi-
gualdades de forma estrutural.

A partir de 2003, no Brasil, na tentativa de amenizar a pobreza, especialmente
no campo da garantia de renda, com expansao da cobertura dos beneficios socioassis-
tenciais, foi implementado o Programa Bolsa Familia (PBF), com condicionalidades
e focalizado nas familias extremamente pobres e pobres. Esse modelo ¢ baseado no
recebimento do governo de um valor monetario variavel, segundo as necessidades, para
aqueles que ndo conseguem obter o0 minimo para sua sobrevivéncia digna.

As discussdes sobre o modelo de renda bésica no Brasil comegaram na década
de 1970. Contudo, o tema s6 foi posto em pauta, no parlamento brasileiro, apds a
Constitui¢do Federal de 1988, por meio de Projeto de Lei (PL, 2561/1992), de autoria
do entdo senador Eduardo Suplicy (Fonseca, 2001). O PL apresentava um modelo de
imposto de renda negativo, propondo uma renda complementar para todos os cidadéos
com mais de 25 anos, com rendimentos mensais brutos inferiores ao equivalente de
2,5 saldrios-minimos da época. Em relacdo ao custeio do programa, o PL previa ndo
ultrapassar o montante de 3,5% do produto interno bruto (PIB) e a sua implementac¢io
deveria substituir outros programas de politicas sociais de compensag¢éo. Em 2004, foi
aprovada a lei N° 10.835 que previa a adogdo de uma Renda Bésica Universal (RBU).
Entretanto, ela ndo chegou a ser implementada. As possiveis razdes para tal, podem
ser, por exemplo, falta de regulamentacio da lei, falta de recursos or¢amentarios, visdes
politicas discordantes acerca da pobreza, entre outros motivos.

Diante do exposto, as questdes de pesquisa sdo: De que forma a pobreza e a
desigualdade social foram reduzidas pelo PBF no periodo entre os anos de 2003 e 20217
De que modo o programa de RBU seria mais eficaz na minimizagdo da pobreza e da
desigualdade entre os cidaddos brasileiros?



A hipoétese levantada é de que os programas de transferéncia de renda com
condicionalidades e focalizado sdo insuficientes para a superacdo da pobreza e desigual-
dade entre os brasileiros, por outro lado, a implementagdo de um programa nos moldes
do RBU pode ser mais eficaz na superagio dessas condi¢des por ser mais abrangente
e ndo impor condicionalidades. O objetivo do artigo é discutir os resultados apresen-
tados pela literatura sobre o PBF e argumentar sobre os beneficios da ado¢ao do RBU
na superac¢do da pobreza e das desigualdades entre os cidaddos brasileiros.

Ainda que a literatura tenha importantes contribui¢des sobre as vantagens e
desvantagens de cada programa, a contribuigao original do estudo é reunir e analisar,
sob uma perspectiva dialética, o estagio da situagdo de pobreza e da desigualdade dos
brasileiros no periodo analisado e entender as contribui¢cdes de cada programa de
forma comparativa.

O artigo estd estruturado em cinco se¢des além da introdugio e da conclu-
sd0. A primeira se¢do traz a revisdo da literatura sobre as caracteristicas da pobreza
e da desigualdade e descri¢do das politicas sociais relativas ao seu enfrentamento. A
segunda se¢éo é dedicada & metodologia. A terceira se¢do apresenta a evolugio do PBF
no periodo 2003 a 2020 e os argumentos favoraveis e desfavoraveis do programa. Na
quarta secdo é feita a contextualizagdo das vantagens do programa de RBU. Finalmente,
na quinta se¢éo sio discutidos os resultados.

2 FUNDAMENTOS TEORICOS

2.1 APOBREZA E AS DESIGUALDADES NO BRASIL: HERANCA
HISTORICA E POLITICAS IMPLEMENTADAS

O Brasil é um pais heterogéneo, com imensas disparidades espaciais, com
configuragdo continental e com pluralidade e peculiaridades. Sua formagao histérica,
caracteristicas sociais, extenséo territorial, diferengas climéticas e de solo, determinam
a heterogeneidade da nagdo (Rands, 2012). O pais é marcado por profundas desigual-
dades socioecondmicas, onde a permanéncia de grupos sociais em situagdo de pobreza
e desigualdade social fomentam questionamentos sobre a eficacia dos dispositivos de
assisténcia social vigentes para alterar essa situagao.

A principio a pobreza era vista como insuficiéncia de renda para as neces-
sidades de subsisténcia dos individuos, porém, segundo Souza et al. (2019), hoje se
reconhece que a pobreza é um fendmeno que envolve outras questdes que vao além



da insuficiéncia de renda. O conceito de pobreza pode incluir elementos de ordem
cultural e social de uma pessoa ou familia. Do mesmo modo, é necessario considerar
outros aspectos relacionados as necessidades humanas basicas, além da fome e inanicéo,
como acesso a agua potavel, energia elétrica, saneamento basico, saude, educagio, entre
outros servigos publicos (SEN, 2018).

Trata-se de “um fendmeno que ganha forma, percepgao e significados a partir
das relagdes sociais” (Riickert, 2019, p. 317) bem como do processo histdrico de desen-
volvimento dessas relagoes. Nesse sentido, o processo colonial, que marca a histéria do
Brasil, e tinha como base o trabalho escravo, explica, em parte, o problema da pobreza e
da desigualdade social, pois a aboli¢do da escraviddo deixou os libertos a prépria sorte,
sem amparo do Estado. Além disso, os processos seguintes de urbaniza¢do, migragio,
moderniza¢do, industrializacio, e éxodo rural aprofundaram a pobreza e as desigual-
dades sociais brasileiras (Mattos et al., 2012). Jaccoud (2009) chama aten¢io também
para as questdes fundidrias como uma das principais causas da concentra¢do de renda
brasileira.

A partir da segunda metade do século XX, observou-se em diversos paises
do mundo o aumento das desigualdades sociais e da precariedade nas condi¢des de
vida de suas populag¢des, tendo como uma das principais causas, aspectos relacionados
a ma distribuicdo de rendimentos, o que, consequentemente, acabava gerando mais
pobreza e dificultando acessos a bens e servi¢os. Estudos apontam que a superagéo das
desigualdades sociais é condi¢do necessaria para o desenvolvimento de um pais, uma
vez que aqueles com menores rendimentos tém baixo padrido de vida e, na maioria
das vezes, sdo privados de uma vida sauddvel e de qualidade. E consenso na literatura
que as desigualdades sociais, além da questdo individual e social, geram instabilidades
politicas e econdmicas que afetam a sustentabilidade e o crescimento de uma nagéo
(Neri, 2019).

O entendimento da desigualdade e da pobreza varia no espago e no tempo.
Entretanto, é de fundamental importincia compreendé-los para analisar as medidas
e potenciais negligéncias em seu enfrentamento. Nesse contexto, o primeiro aspecto
a se considerar “refere-se a complexidade e a diversidade das questdes que cercam o
processo de reconhecimento da pobreza como um problema dotado de relevancia social
e legitimado no debate politico” (Cardoso Jr; Jaccoud, 2009, p. 184). Outro aspecto é
entender até que ponto os objetivos de inclusio e equidade de grupos pobres da popu-
lagdo tém em conta as distintas dimensdes da pobreza.

Outro ponto importante a mencionar é que ha discord4ncia sobre as causas
da pobreza entre os estudiosos de diferentes correntes e, consequentemente, diferentes



propostas de politicas. Para os liberais a pobreza ndo decorre de um fenémeno estrutu-
ral ou privilégios hereditarios, podendo ser suprimida com baixa interferéncia publica
e criagio de livre comércio, atraindo investidores e capital estrangeiro, que, por sua vez,
promoveria o desenvolvimento econdmico e a geragido de emprego, assim reduzindo
suas taxas. No entanto, tais ideias ndo se sustentaram em anélises realizadas em paises
periféricos, onde mesmo com a economia crescendo, os indices elevados de pobreza
permanecem existindo, como foi o caso do Brasil no periodo do milagre econdmico,
sugerindo que a estrutura econdmica e social foi construida de forma desigual e a
interven¢do do Estado é necessdria para alterar essa situagéo.

Contudo, independente de nomenclatura, visdo das causas, ou politica ado-
tada, o Brasil possui um marco juridico que garante a todo cidadio condigdes digna
de vida, instaurado na Constitui¢ido Federal (CF) de 1988. No entanto, a CF néo defi-
niu um patamar minimo em relagdo ao que seria uma vida digna, apenas elencando
como direitos sociais, em seu Art. 6°, alimentacio, assisténcia aos desempregados, lazer,
moradia, previdéncia social e prote¢do a maternidade e a infancia, direitos estes que
deveriam ser capazes de garantir a dignidade humana de todos os cidaddos brasileiros. A
CF se mantém como referéncia, sustentando a perspectiva de um novo espago publico,
no qual o escopo da intervencio do Estado se estende pela via dos direitos sociais, na
busca da afirmagio de uma cidadania ampla (Draibe,1998; Jaccoud, 2009).

O grande problema, apesar da ideia predominante na CF de evidenciar a
responsabilidade do Estado perante os direitos dos cidaddos sobre varios aspectos, é
que tais direitos néo estdo atrelados & nogao de igualdade diante das a¢des publicas e
coletivas, mas sim, relacionados aos direitos individuais. Muito embora os sistemas
publicos sejam utilizados por todos, ndo ha comunhdo entre diferentes segmentos, visto
que se mantem na sociedade a estratificacio social. Afirma Grin (2013, p. 188): “o status
de cidaddo conferiu igualdade aos individuos, mas o sistema de classes sociais gerou
desigualdades economicas reais”. Nesse sentido, Lobato (2016) destaca que o estado
de bem-estar social democrético previsto na CF néo incluiu um pacto de classes. Desse
modo, “a no¢io de cidadania, base politica da constru¢ido do modelo constitucional,
parece néo ter alcancado o fundamento da solidariedade social que lhe é inerente”
(Lobato, 2016, p. 93).

Alguns estudiosos, como Ribas et al.(2011) e Lucena et al.(2021), descrevem,
respectivamente, as caracteristicas cronicas e transitdrias da pobreza e como ela se
apresenta no territorio brasileiro. Os individuos cronicamente pobres sdo aqueles que,
com problemas relacionados a pobreza no longo prazo, apresentam como desvantagens
intrinsecas: baixo nivel de capital humano, composi¢ao demografica do domicilio,



localizagdo desvantajosa, escassez de ativos fisicos e baixa remuneragio do trabalho. Os
fatores de pobreza crdnica sdo interconectados, formando um ciclo vicioso da pobreza
cujo baixo nivel de escolaridade, por sua vez, reduz a capacidade produtiva e de opor-
tunidade dos individuos, consequentemente reduzindo o rendimento proveniente do
trabalho e restringe as possibilidades de saida do ciclo de pobreza Por outro lado, os
transitoriamente pobres enfrentam questdes relacionadas a fatores de curto prazo, tais
como: tamanho da familia, sazonalidade de atividades econémicas, migragao, progra-
mas de transferéncia de renda e eventos de ciclo de vida, ou seja, podem experimentar
a possibilidade de entrada e saida do estado de pobreza no curto prazo, de acordo com
a sua capacidade de consumo (Ribas et al., 2011). Em relagdo a segmentacéo da pobreza
pelos estados brasileiros, no periodo de 1976 a 2014 aponta-se que em todos os estados
brasileiros a maior parcela dos individuos que vivem na pobreza é cronicamente pobre,
sendo que os estados da regido Nordeste detém a maior fracdo de pobreza cronica. Entre
os componentes da pobreza, fatores sociais como saude, educagido e criminalidade,
devem ser considerados na elaboracédo de politicas publicas futuras (Lucena et al., 2021).

Outros estudos destacam que alguns grupos populacionais devido a suas carac-
teristicas e herancas histdricas podem apresentar maior incidéncia de pessoas pobres.
Por exemplo, o estudo de Yaqub (2003) aponta que individuos mais velhos possuem
menor propensao a pobreza, desde que outras caracteristicas determinantes sejam con-
troladas. A cor do individuo é um fator determinante na explicagdo dos fatores iniciais
e de permanecia no estado de pobreza, no entanto, ndo é uma condi¢io de transigao.
As mulheres possuem maior probabilidade de permanéncia na pobreza e menor movi-
mento de transi¢do. Os efeitos de escolaridade dos individuos é a caracteristica que
menos determina a condigio inicial de pobreza, no entanto, é relativamente elevado
o seu efeito de transi¢do e permanéncia na pobreza. Nesse contexto, o autor destaca

também que a pobreza no Brasil é essencialmente cronica.
3 PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Este estudo se apresentou como exploratdrio, descritivo e argumentativo.
Exploratério porque se quis obter uma maior familiaridade com o problema da pobreza
amplamente estudado pela literatura e com as politicas para o seu enfrentamento
(Kauark et al., 2010). Descritivo porque fez-se uma resenha do tema com o objetivo
de descrever as caracteristicas da pobreza e suas consequéncias para a desigualdade
social (Gil, 2002); e argumentativo porque destacaram-se as vantagens e desvantagens
de cada tipo de politica adotada tendo em vista a redugdo da pobreza.



Como procedimentos técnicos, fez-se uma pesquisa bibliografica, documental
e coleta de dados secundarios. As fontes de pesquisa utilizadas nesse estudo foram
publicagdes em periddicos cientificos, legislacdes, documentos oficiais, teses e disser-
tagdes, entre outros, de forma eletronica e impressa. Para a pesquisa bibliografica uti-
lizaram-se as seguintes palavras-chave: pobreza, desigualdade social e programas de
transferéncia de renda (PBF e RBU) nos bancos de dados Scielo e Google Académico.

Quanto a pesquisa documental, foram consultados as leis e os organismos
oficiais para o conhecimento das politicas ptblicas de transferéncia de renda: Consti-
tuicdo Federal (1998) e Lei Federal N° 8.742 (1993), Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (2015), Ipea (2015), Agéncia Senado (2021), Ministério de
Desenvolvimento Social e Agrario (2017), Projeto de Lei N° 2.561 (1992), Lei Federal
N°10.835 (2004) e na Pnad Continua (2020).

Para facilitar a analise do material coletado, foi utilizado como instrumento,
o fichamento da literatura de maior relevincia sobre os assuntos em discussdo. Dessa
forma, pdde-se obter uma melhor visdo das vantagens e desvantagens do PBF vis-a-vis
o programa de RBU.

4 ANALISE DOS DADOS

4.1 PROGRAMA BOLSA FAMILIA

A criagdo do PBF, em 2003, foi sancionada através da Lei 10.835, de 9 de
janeiro de 2004. O objetivo principal era contribuir para a superagdo da pobreza em trés
dimensdes: transferéncia direta de renda, condicionalidades e ages complementares.
A sua implementagdo implicou na unificagdo administrativa de diversos programas, e
o CadUnico tornou-se a principal fonte de dados para identificagio dos beneficidrios.

O PBF tinha como publico-alvo as familias extremamente pobres (com renda
per capita mensal de até R$ 89,00) e familias pobres (com renda per capita mensal
entre R$ 89,01 até R$ 178,00). Para assegurar que seus beneficidrios se encontravam
nos estratos mais pobres da distribui¢do de renda o PBF combinava trés mecanismos
distintos: auto sele¢ido de familias para o cadastramento, averiguagio da elegibilidade
por teste de meios com verificagdo parcial, e metas nacionais e municipais (Brasil,
Conselho de Monitoramento e Avalia¢do de Politicas Publicas, 2020).

No principio da implementa¢io, apenas familias em extrema pobreza tinham
acesso a um beneficio basico, de valor tnico, para todos. Familias em situagio de
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pobreza e de extrema pobreza também podiam receber beneficios variaveis, caso tives-
sem criancgas de até 15 anos de idade. Em 2007, foi criado o Beneficio Variavel Vincu-
lado ao Adolescente (BV]), pago as familias com jovens entre 16 e 17 anos. Entre 2012
e 2013, foi criado também o Beneficio de Supera¢do da Extrema Pobreza (BSP) que
elevou a renda dos beneficidrios permitindo que superassem a extrema pobreza (Souza
et al., 2019). A condicionante para as familias pobres aderirem ao programa era que
fossem compostas por criangas ou adolescentes de 0 a 17 anos, gestantes ou nutrizes.

De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (Brasil,
2017), a concessao dos beneficios do PBF tinha carater temporario e ndo gerava direito
adquirido. A elegibilidade das familias era revista a cada periodo de dois anos. Nesse
periodo, a renda podia variar até meio salario-minimo por pessoa sem que a familia
tivesse seu beneficio cancelado. Previa-se, por um lado, que as familias assumissem
compromissos para continuar recebendo o beneficio financeiro e, por outro, as con-
dicionalidades responsabilizavam o poder publico pela oferta dos servicos publicos de
satde, educagdo e assisténcia social.

Em relagio a satde, as familias assumiam o compromisso de: levar as criancas
até 7 anos para serem vacinadas conforme o calendario; levar as criangas até 7 anos
para serem pesadas e medidas de maneira a terem acompanhados o seu crescimento e
desenvolvimento; levar as gestantes a participarem do pré-natal. Em relagao a educa-
30, as familias deviam: matricular as criangas e adolescentes de 6 a 17 anos na escola;
garantir a frequéncia escolar mensal minima de 85% para as criangas de 6 a 15 anos;
garantir a frequéncia escolar mensal minima de 75% para os adolescentes de 16 e 17
anos que recebem o BVJ; informar a escola sempre que algum motivo impedir o aluno
de ir as aulas; manter atualizadas as informagdes de escola das criancas e adolescentes
(Brasil, 2017).

Ao longo dos 18 anos de existéncia, o PBF contribuiu para assegurar os direitos
sociais de milhdes de familias no enfrentamento da pobreza, das desigualdades e das
vulnerabilidades sociais. Em sua implementacdo, em 2003, o PBF atendia 3,6 milhdes
de familias, em 2021, ano de seu encerramento, esse nimero atingiu aproximadamente
14,7 milhoes de unidades familiares. Segundo o Ministério da Cidadania (Brasil, 2021),
entre os beneficiados pelo PBF, 70,0% das pessoas se declaram pretas ou pardas; as
familias, em média tém 3 pessoas e 87,7% das familias beneficidrias tém a mulher como
responsavel familiar. Vale destacar que “o PBF prevé o pagamento dos beneficios finan-
ceiros preferencialmente & mulher, com o objetivo de contribuir para o bem-estar da
familia e para o desenvolvimento da autonomia feminina tanto no espago doméstico
como em suas comunidades” (Brasil, 2021, p. 6).



Entre as familias beneficiarias, 12.309.000 possuiam renda per capita de até R$
89,00. Desse total, 52,5% se encontravam na regido Nordeste, o equivalente a 6.461.000
familias. Também se concentrava na regidao Nordeste o maior numero de pessoas aten-
didas (21.288.340). Destacava-se a maior concentragio da pobreza no pais, nas faixas
etdrias mais jovens, em que o numero de beneficidrios com menos de 16 anos é de
17.419.860 pessoas, o que corresponde a 39,45% do total de beneficiarios do PBF. Se
considerarmos aqueles com até vinte anos, sobem para 22.522.843 beneficirios, ou
seja, 51% das pessoas atendidas.

O PBF possuia basicamente quatro formas de beneficio: 1. Beneficio Basico -
valor de R$ 89,00 pago as familias que se enquadravam na situacio de extrema pobreza,
ou seja, com renda per capita igual ou inferior a R$ 89,00; 2. Beneficio Variavel Vin-
culado a Crianga - valor de R$ 41,00 fornecido as familias com renda per capita de no
maximo R$ 178,00 que tivesse em sua composi¢do gestantes, nutrizes até o 6° més de
nascimento, e criancas e adolescentes de 0 a 15 anos de idade, valor este que é fornecido
por pessoa vinculada a regra; 3. Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente — valor
de R$ 48,00, limitado a dois beneficiarios por familia com adolescentes entre 16 e 17
anos e com renda mensal per capita maxima de R$ 178,00; 4. Beneficio para Superagdo
da Extrema Pobreza - tratava-se de um beneficio adicional entregue as familias que
mesmo apos receberem outros beneficios vinculados ao PBF continuassem em situagéo
de extrema pobreza, ou seja, com renda familiar per capita inferior a R$ 89,00. Esse
adicional era calculado caso a caso (Brasil, 2021).

Dessa forma, o valor recebido pelas familias varia de acordo com o perfil de
renda, tamanho e composi¢do familiar. A média do valor do beneficio pago pelo PBF,
em outubro de 2021, foi de R$ 185,89 e o valor total pago, em outubro de 2021 foi de
R$ 2.724.133.236,00. Foi necessario pagar ainda R$ 7.157.821,00 de beneficios para
superagdo da extrema pobreza, uma vez que os beneficios basicos e varidveis ainda
néo tinham sido capazes de garantir o minimo aqueles que tivessem renda familiar per
capita inferior a R$ 89,00.

O PBF considerava como grupos prioritarios as familias indigenas, quilom-
bolas, em situacio de trabalho infantil, com pessoas em situacao analoga a de trabalho
escravo e com catadores de material reciclavel. Entre o total de familias prioritarias e
beneficiadas pelo PBF, 30,8% eram quilombolas; 28,6% indigenas e 24,7% pessoas cata-
doras de material reciclavel. Em grupos menores, 11,8% eram de familias assentadas,
8,5% de agricultura familiar e 4,1% de familias com criancas em situagdo de trabalho
infantil. Entre as familias prioritérias, 80,7% delas tinham como responsavel familiar
uma pessoa do sexo feminino.
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No que se refere aos resultados das condicionalidades, com base no ano de
2019, a frequéncia escolar atingiu 95% das criancas adolescentes entre 6 e 15 anos, o
correspondente a 10.194.029 alunos. Para os jovens entre 16 e 17 anos o percentual de
frequéncia escolar alcangada foi de 85,2% o equivalente 2.167.600 jovens. Por outro
lado, 0 acompanhamento de saude de criangas até 7 anos e mulheres até 44 anos atin-
giu 79,7%, o equivalente a 20.183.448 pessoas. A vinculagdo de familias aos servigos
de satide contribuiu para a implementac¢do de a¢des direcionadas as vulnerabilidades
e melhoria das condigbes de satide e nutri¢io.

Vale ressaltar, que devido a situagdo de pandemia pela Covid-19, o acom-
panhamento das condicionalidades de educagéo foi suspenso desde o 1° bimestre do
ano de 2020, ou seja, a frequéncia escolar nio foi registrada até outubro de 2021, ano
de encerramento do programa. Em relacdo ao acompanhamento de satde, em 2019,
foram acompanhados 75,6% dos individuos e a Regido Sul foi a que atendeu ao maior
percentual (78,47%). De modo geral, hda um niimero expressivo de familias sem regis-
tro de acompanhamento. O descumprimento de condicionalidades pode ocorrer por
dificuldades em acessar os servicos de saude e/ou de educagio, o que reflete aumento
de situagdes de vulnerabilidade ou de risco social. O descumprimento das condicionali-
dades pode levar a familia a recebe inicialmente uma adverténcia, seguida de suspenséao
e cancelamento do beneficio (Brasil, 2021).

O sucesso da focalizagao do PBF dependia de critérios legais de elegibilidade
de forma a minimizar erros de inclusio e exclusdo, de modo que o maior impacto para
combater a pobreza e/ou a desigualdade fosse obtido. Contudo, segundo o Conselho
de Monitoramento e Avalia¢do de Politicas Publicas (Brasil, 2020) existiram obstaculos
que podem ter comprometido a efetividade do PBF. O primeiro diz respeito ao fato de
que o governo nio sabe exatamente quais sdo os rendimentos mensais de cada familia
no pais, e por isso, precisam de um aparato burocratico para apurar e averiguar infor-
magdes sobre os rendimentos familiares o que, por sua vez, sio traduzidos em custos
administrativos que reduzem o volume de recursos disponiveis para as transferéncias.
O segundo obstéculo esta relacionado ao comportamento de beneficidrios e nao bene-
ficidrios, isto é, as margens de rendimentos impostas aos beneficiarios os desencoraja-
riam a buscar seus proprios rendimentos, alterando os incentivos das familias, em que
qualquer aumento na renda prépria dos beneficiados reduziria o hiato de pobreza e,
portanto, diminuiria na mesma proporgio o beneficio recebido. O terceiro obstaculo
se refere a alocagdo dos gastos publicos, onde a reparti¢ido do orgamento nio é fixa,
nesse caso, os programas com foco nos mais pobres estdo em desvantagens na compe-
ticdo por recursos, portanto, mais vulneraveis a perdas e cortes ao longo do tempo, ao



contrario de programas com bases mais amplas, que poderiam ter mais efeito sobre o
bem-estar dos mais pobres.

Neste sentido, cabe destacar que a populagdo brasileira cadastrada no
CadUnico, em 2021, consideradas em situagio de pobreza, contabilizava o total apro-
ximado de 79,3 milhdes de pessoas, representando cerca de 37% da populagdo. No
entanto, o numero de pessoas atendidas pelo PBF no mesmo ano era de 44,1 milhdes,
evidenciando assim uma defasagem de 35,2 milhdes de pessoas em situagdo de pobreza
desassistidas pelo programa (SILVA, 2022).

4.2 O PROGRAMA DE RENDA BASICA UNIVERSAL: VANTAGENS E
DESVANTAGENS

Diante dos desafios apontados pela literatura sobre o PBF, ganha relevan-
cia a proposta de implementagdo do programa de RBU que diferentemente, segundo
Van Parijs e Vanderbrought (2018), ¢ um pagamento realizado em dinheiro de forma
individual e periddica para todos os cidadaos de uma sociedade, independente de seus
rendimentos, sem restrigdes condicionantes, sem necessidade de contribui¢des anterio-
res e histdrico de trabalho. Outras nomenclaturas tais como “renda minima universal”,
“renda bésica de cidadania”, “beneficio universal” abrangem o mesmo conceito.

Segundo Standing (2008), o beneficio de RBU indica o pagamento de um valor
condizente com as necessidades de sobrevivéncia do individuo, garantindo seguranca
basica, de modo a ter o bastante para se alimentar, ter residéncia, acesso a educagio e
a saude, mas sem a pretensdo de garantir a seguranca econdmica total dos cidadéos.
Segundo Cabrera (2015), trata-se de uma visdo progressista, pois visa a universaliza-
¢do da renda minima, é direcionada aos direitos sociais e inser¢do social com carater
redistributivo.

Entre os aspectos mais positivos do RBU, encontra-se a relagdo da redugio
de varios problemas associados a seguridade social existente, uma vez que, ndo possui
as condicionalidades de comprovacédo de insuficiéncia econémica como os programas
com condicionantes, que impdem que o beneficio seja pago enquanto a renda per
capita ndo alcance determinado nivel. Além disso, o RBU, por ser um benéfico pago
universalmente e independente da renda, gera incentivo ao emprego. Tendo o beneficio
garantido, que lhe oferece um nivel de seguranca de renda, ao trabalhar tem sua renda
aumentada, com potencial de desenvolver atividades empreendedoras, oportunidade
de estudos e especializagdo, maximizando suas oportunidades de emprego, geragdo de
renda e um aumento da produtividade (Van Parus; Vanderborght, 2018).
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Para Standing (2008), o RBU ainda apoia a pratica e o desenvolvimento de
atividades criativas que ndo geram renda imediata como arte, musica, literatura entre
outras. Tais praticas, no entanto, possuem potencial de gerar beneficios econémicos
e socioemocionais a sociedade. No que se refere a parte administrativa dos beneficios
com condicionalidades, é necessdria uma estrutura burocrditica consistente, uma vez
que precisam realizar a checagem das informagdes dos beneficiarios, de modo a evitar
possiveis fraudes o que tornam os custos mais elevados em rela¢ao ao RBU. Por outro
lado, o pagamento do RBU ¢ realizado de forma individualizada e ndo a um grupo
familiar, eliminando assim a necessidade de se verificar quantas pessoas vivem em um
mesmo endereco, que é uma das formas de se fraudar os beneficios sociais, uma vez
que, a maioria deles é calculada levando-se em conta a renda per capita dos domicilios
(Van Parus; Vanderborght, 2018).

De acordo com Pereira (2017), com a implementa¢do do RBU muitos dos
beneficios ja oferecidos pelos governos poderiam ser eliminados ou se tornarem desne-
cessarios o que contribuiria ainda mais na redu¢ao de custos e burocracia. Desta forma
os programas de transferéncia de renda sem condicionantes e universais, tal como o
RBU, apresentam vantagens em relagdo aos programas ja implantados no Brasil, uma
vez que, reduziria a burocracia, eliminaria perdas em decorréncia de fraudes, dimi-
nuiria os custos administrativos envolvidos aos processos e reduziria a quantidade de
programas sociais existentes.

Em relagdo aos beneficios econdmicos proporcionados pelo RBU, destaca-
-se que o programa apresenta alto potencial para dinamizar a economia pelo efeito
multiplicador, uma vez que, ao incentivar o emprego, a capacitagdo da méao de obra,
maior oportunidade de estudo e por decorréncia maior produtividade, além de garantir
renda para o consumo, minimiza também as perdas econdmicas relacionadas a recessao
e ao custo da pobreza. Lembre-se que a teoria econdmica keynesiana sobre o efeito
multiplicador fiscal destaca que o aumento na renda gera aumento no consumo, que
por sua vez, gera aumento de investimento, que leva a rendimentos mais altos e induz
ainda mais consumo e reinvestimento, colaborando para dinamizagio da economia.
Outro ponto de relevincia é a elasticidade-renda da arrecadagéo tributéria, que mede a
variagdo da arrecadagio obtida pelo governo em relagio a variagdo do produto interno
bruto. Nesse sentido, a RBU teria a capacidade de aumentar a demanda por produ-
tos industrializados e bens de consumo, contribuindo para a arrecada¢io tributdria,
e assim, colaborando para o financiamento do programa de transferéncia de renda.
Desse modo, o RBU funciona como um fator de estimulo a demanda, e ainda teria seu



custo reduzido a medida que a arrecada¢do aumenta e o PIB cresce, gerando um ciclo
vicioso de crescimento (Silva, 2018).

Outra questdo relevante do RBU esta relacionada aos principios éticos e
sociais, uma vez que o programa se fundamenta na ideia de que o individuo precisa
ter o minimo para garantir sua sobrevivéncia e dignidade (Atkinson, 2011 e 2016).
O RBU considera que todos os cidaddos de uma sociedade possuem o direito a uma
parcela da riqueza circulante no pais, esteja ele produzindo diretamente para tal ou
ndo, de modo que as atividades que nio sdo reconhecidas pela sociedade como trabalho
possam passa a ter reconhecimento, como: trabalho doméstico, cuidadores de criangas
e idosos, servi¢os voluntarios, atividades para o bem da comunidade, dedica¢éo aos
estudos. Essas atividades contribuem para o bem-estar da sociedade e com a RBU
passam a ser valorizadas (SILVA, 2018).

Contudo, estudos econdmicos apontam alguns argumentos criticos a imple-
mentagdo deste programa, entre eles: aspecto de cunho moral; viabilidade econdmica;
e exequibilidade politica. Em relagéo as criticas de cunho moral, o RBU, por se tratar
de um beneficio incondicional, ndo exige dos beneficidrios prova de busca constante
de emprego, treinamentos ou capacitagdes, contribui¢do prévia, entre outras condi-
cionantes. Sendo assim, ele permite que os beneficiarios disfrutem de contribui¢oes da
populagdo economicamente ativa, sem intencéo de participar do mercado de trabalho,
argumentado pelos criticos como injusto. Para Goldin (2018), a protegdo social deve
ajudar o individuo a superar o desemprego e as redes de prote¢ao devem atuar como
um promotor do trabalho e ndo como garantia de dependéncia estatal. Desse modo,
criticas geradas em torno do trabalho como fonte exclusiva de renda possuem alta
complexidade de refutagio, pois fazem parte dos conceitos da sociedade, sobretudo,
pela religido, valores sociais, crenga na meritocracia, entre outros, desconsiderando
assim aspectos historicos, justificando a pobreza como resultado de escolhas individuais.

A maijoria das criticas em relagéo a viabilidade econdmica para a implementa-
¢do do RBU foca nos altos custos do programa e na falta de garantia de resultados satis-
fatérios. Zamora (2017) levanta a hipdtese de que a implementagdo de um programa
com esta amplitude pode se tratar de uma utopia, sobretudo pela falta de discussdes dos
detalhes para a concretizagéo desta politica. Para o autor, nenhuma economia poderia
pagar uma Renda Basica Universal generosa sem ter que arrecadar novos fundos, o que
requer que areas como saude, educagio, entre outras, fiquem sem um financiamento
adequado, de modo que, os governantes teriam que optar entre implementar uma renda
basica simpldria que talvez ndo atingisse os efeitos desejados, ou eliminar investimentos
em outras questdes de assisténcia social, como o seguro-desemprego e aposentadoria.
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Corroborando essa ideia Kay (2017), ao analisar os programas de RBU em outros paises,
conclui que tais programas exigiriam um aumento dos impostos pagos na faixa de 20%.

Uma das principais barreiras para a implementa¢do do RBU da parte do
Estado é a obtencao do apoio politico suficiente. Segundo Groot e Veen (2000) existe
uma divergéncia entre o apoio tedrico a ideia e o apoio politico pratico que torne pos-
sivel a implementa¢édo da RBU. Segundo Silva (2018), um dos principais entraves para
aimplementagio da Lei no caso brasileiro foi o fato de que o Programa deveria avangar
em etapas, a critério do poder executivo, priorizando as camadas mais pobres e o fato
do valor do beneficio ter que seguir a lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complemen-
tar n° 101, de 04 de maio de 2000). A lei de implementa¢do da RBU, no entanto, ndo
estipula um prazo para a expansdo de atendimento do programa e nem a origem dos
recursos a serem distribuidos.

Outro argumento bastante difundido é o de que 0o RBU combateria o problema
da pobreza sem visar diretamente os causadores do ciclo da miséria, que estaria rela-
cionada ao baixo desenvolvimento educacional do pais, uma vez que, sem a educagdo
formal, o cidadéo se tornaria escravo do beneficio sem conseguir sair desse ciclo vicioso
da necessidade. Contudo, pondera-se que a implementacido do RBU néo inviabiliza a
adogdo de outras politicas publicas por parte do governo focadas no combate a misé-
ria, sendo palpavel a utilizagdo de dois focos de investimento para as dreas de saude e
educacio (Sen, 2018).

5 RESULTADOS

A rede de protecéo social brasileira passou, nas ultimas décadas, por melhorias
e avancos, ainda que insuficientes. A questdo principal que gira em torno desse contexto
é saber em que medida os programas sociais podem ser aprimorados para diminuir
o impacto do aumento da pobreza ao longo dos préximos anos. Vale destacar que os
programas sociais apresentam impactos positivos sobre a pobreza e as desigualdades
sociais na contemporaneidade, principalmente o PBF. Contudo, apesar do seu sucesso
ele traz uma série de desvantagens em relagdo ao programa de RBU. Algumas destas
desvantagens serdo enumeradas a seguir.

Os valores dos beneficios do PBF estéo distantes de suprir as necessidades basi-
cas de uma familia, como educa¢io, alimentagdo, moradia, satide etc. Principalmente
devido ao aumento da crise econdmica e social, do desemprego, da informalidade,
aumento de precos, sobretudo de alimentos, contas de luz, dgua e gas de cozinha.



Ao eleger as familias que tém em sua composi¢ao criancas e/ ou adolescentes e
mulheres gestantes ou nutrizes, deixa-se de lado outros grupos vulneraveis da sociedade
que também precisam de atengdo do Estado, como por exemplo: grupos familiares sem
filhos e familias compostas apenas por adultos. Nesse sentido, Silva (2007) considera
que a responsabilidade social do Estado requer uma ampla cobertura, na medida em
que toda a populacéo precisa ser devidamente incluida com critérios justos e capazes de
alcangar a todos. Uma focalizagdo fragmentada pode ser incapaz de alcangar a totalidade
dos segmentos populacionais que estdo demandando atengéo especial.

O PBF tem carater temporario e nao gera direito adquirido. A elegibilidade é
revista a cada dois anos, o que gera inseguranca constante da subsisténcia da familia.
Para Avila (2013), os beneficiarios ficam a mercé de cortes, incrementos ou restrices
orcamentarias definidas pelo governo federal a cada ano.

O cumprimento as condicionalidades nas areas de saude, educagio e assis-
téncia social, gera a responsabilidade do poder publico de ofertar esses servicos, como
também garantir o acesso a eles, o que nem sempre acontece. Desse modo, as familias
ficam vulneraveis a perdas e suspensdes do beneficio em caso de ndo cumprimento
das condicionalidades. Lavinas (2007) apresenta o conflito existente na cobranga das
condicionalidades por parte do Estado, uma vez que, este mesmo Estado nio conse-
gue garantir minimamente a sua parte que seria a de ofertar a disponibilidade destes
Servigos.

A fiscalizagdo ao cumprimento das condicionalidades ¢ de responsabilidade
do governo e demanda de recursos financeiros e humanos qualificados. Essa fiscali-
zagdo depende da capacidade organizativa do Estado em todos os niveis de governo
para garantir a insercdo das familias nos programas de saude e educagio e, a0 mesmo
tempo, para garantir que cumpram as regras do programa. No entanto, a insuficiéncia
de recursos humanos qualificados e a insuficiéncia financeira comprometem todo o
sistema do programa (Estrella; Ribeiro, 2008).

Os beneficiados, no geral, ndo identificam o beneficio como um dever do
Estado e um direito do cidaddo, mas sim como uma “bondade” do governo, podendo
os beneficios serem utilizados como ferramentas de cunho eleitoreiro. Segundo Licio et
al. (2009) os beneficidrios do PBF tendem a votar nos candidatos em que eles acreditam
estar relacionados a concessdo de seu beneficio.

Diante dos argumentos anteriormente levantados, pode-se concluir que a
Constituigdo Federal de 1988, com intuito de promover a protegio e a justica social e o
bem-estar, estabeleceu que a assisténcia social deva ser prestada a quem dela necessite.
Porém, conforme se aferiu, a plena finalidade almejada pela Constituicdo ainda nao foi
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alcancada até o momento, uma vez que o PBF ocorre de forma seletiva, restritiva, dando
ensejo a exclusdo de varios grupos sociais, no que se refere ao acesso aos beneficios,

frustrando com isso os objetivos estabelecidos na Constituigdo.

Quadro 1 - Pontos falhos do PBF e as solugdes propostas pelo RBU

Pontos falhos do Programa Bolsa Familia e as solugdes propostas pelo Programa de Renda Basica
Universal

Pontos falhos do Programa Bolsa Familia Solugdes do Programa de Renda Basica Universal
Focalizagdo fragmentada e excludente Exclusio dos critérios de elegibilidade
Caréter tempordrio (Inseguranga financeira) Programa permanente
Servigos publicos ligados as condicionalidades Responsabilizagdo primaria do Estado pela
(saude e educagio) precarizados qualidade de vida do cidadao
Custo elevado de fiscalizagdo Sem necessidade de fiscalizagao
Subversao do discurso redistributivo para fins A universalizagdo deixa claro que renda é um
eleitoreiros direito do cidaddo

Fonte: Elaborado pelos autores

Nesse sentido, a implementagdo da Renda Basica Universal no Brasil pode-
ria atenuar diversos aspectos controversos apontados acima. Estudos de Silva (2018)
apontam importantes impactos positivos do RBU, destacados a seguir: Nao possui
condicionalidades excludentes eliminando, desta forma, a necessidade de comprovagio
de idade, renda individual, renda familiar, condigdo de satde, grupo familiar especifico,
etc.; Trata-se de um programa permanente, gerando seguranca de renda para garantia
das necessidades basicas de um ser humano, como moradia, alimentagéo, educacio,
satde etc.; E um pagamento realizado de forma individual e independente dos ren-
dimentos do nucleo familiar; O Estado assume posi¢do primdria como responsavel
garantidor do bem-estar social; Nao é necessaria fiscaliza¢éo, reduzindo os custos ope-
racionais do Estado; Tende a diminuir a desigualdade e a pobreza de uma populagdo
mais abrangente; Elimina a armadilha da pobreza e do desemprego; ~ Evidencia o
direito constitucional de cidadania, eliminando a utilizagéo politica dos beneficios, pois
a garantia de uma renda bésica ajudaria a romper com praticas clientelistas; Ndo exige o
cumprimento de condicionalidades constantes, ndo havendo, portanto, vulnerabilidade
a perdas; Colabora para o crescimento e desenvolvimento econémico, tendo em vista
a dinamizagdo da economia por meio do aumento do consumo.



6 CONSIDERACOES FINAIS

O histdrico das desigualdades entre as classes sociais se entrelaga com a con-
juntura histérica de escraviddo e com os processos que sucederam a aboli¢do, deixando
vulneraveis e marginalizados determinados grupos sociais. A garantia de cidadania e de
direitos sociais assegurados pela Constituicido Federal de 1988 foram insuficientes para
diminuir significativamente o impacto das desigualdades socioecondmicas, em uma
perspectiva permanente. Além disso, fatores adversos no contexto de crises do sistema
capitalista, como infla¢do, desemprego e eventos como o da pandemia de covid-19,
afetaram e agravaram a evolugdo da desigualdade.

Entre as vantagens da implementacao do programa RBU em relagao ao PBF,
destaca-se que ele é um beneficio pago independente da renda da familia por consi-
derar que todo cidaddo é merecedor de uma parte da riqueza do pais. Defende-se que
a auséncia de condicionalidades para acesso a renda gerada no pais deve se constituir
como um direito a cidadania, apenas sendo necessario para recebé-la, ser um cidaddo
brasileiro.

Finalmente, vale ressaltar que a pobreza e a desigualdade social ndo devem
ser relacionadas apenas ao quantitativo dos recursos econémicos, uma vez que esses
mesmos recursos nao sdo suficientes para supera-las devido as suas caracteristicas estru-
turais no pais. Aspectos como oportunidades de educacio, acesso a saude e ao trabalho
digno e bem remunerado, entre outros, devem ser considerados como indicadores para
a implementagdo de outras politicas publicas e futuros trabalhos sobre o tema.
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