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RESUMO

O cenério brasileiro ao longo de sua historia apresentou — e apresenta — um contexto de acentuada
desigualdade social, onde enorme parte da populacdo encontra-se em situacdo de pobreza. A
perpetuacdo dessa pobreza em geragOes seguintes € um desdobramento problemético e complexo
para a politica de combate a desigualdade no Brasil. Diante deste contexto, o objetivo deste artigo é
discutir e elaborar perguntas sobre interrupcdo do ciclo da pobreza e sobre portas de saida,
considerando o Programa Bolsa Familia.

Palavras-chave: Bolsa familia; Brasil; mobilidade social.

ABSTRACT

The Brazilian scenario throughout its history presented - and presents - a context of marked social
inequality, where a large part of the population is in a situation of poverty. The perpetuation of this
poverty in succeeding generations is a problematic and complex development for the policy of
fighting inequality in Brazil. Given this context, the objective of this article is to discuss and
elaborate questions about the interruption of the poverty cycle and about exit doors, considering the
Bolsa Familia Program.

Keywords: Bolsa familia; Brazil; social mobility.

1 INTRODUCAO

O Brasil possui desigualdade econémica resistentemente alta, pobreza alarmante e
escolaridade muito baixa afirma Kerstenetzky (2009) se valendo de dados dos anos de 2005 a 2007.
Esses atributos de carater excludentes, enraizados em uma sociedade hierarquica do ponto de vista
social, nos levou a ser um caso de destaque entre os paises socialmente mais desiguais, em que pese
sua posicdo entre as maiores economias do planeta. Essa pobreza se torna ainda mais potente e
perversa por sua perpetuacdo entre geragdes. A perpetuacdo dessa pobreza em geracGes seguintes é
um desdobramento problematico e complexo para a politica de combate a desigualdade, por gerar
constante estado de injustica social no Brasil. Durante os anos 90 aproximadamente um quarto da
populagdo brasileira vivia abaixo da linha da miséria, refletir sobre tal questdo fez surgir
inquietacdo tedrica a respeito do potencial dos programas de transferéncia de renda com
condicionalidades e motivou este trabalho. Diante de fatores comointerrupcéo do ciclo da pobreza
e portas de saida esse artigo articula categorias analiticas distintas, porém relacionadas, e elabora

questdes capazes de analisar o Programa Bolsa Familia a luz dos processos de mobilidade social.
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2 ANATUREZA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Em outubro de 2003, pelo governo Lula, foi editada a Medida Proviséria N°132 que
instituiu o Programa Bolsa Familia. Tal programa consiste em uma acdo de transferéncia de renda
com condicionalidades e é destinado as familias pobres e extremamente pobres. De acordo com
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), estas condicionalidades refor¢cam
0 acesso aos direitos sociais basicos e contribuem para que as familias consigam romper o ciclo de
pobreza entre geracdes. Como medida de curto prazo o Bolsa Familia tem como caracteristica a
transferéncia de dinheiro as familias pobres para aliviar os efeitos imediatos da pobreza, assim as
familias passam a ter condigdes minimas para aquisicdo de bens e servigcos basicos para a
subsisténcia. A longo prazo, o programa possui as condicionalidades educacdo e saude que tem
como propdsito enfrentar os mecanismos de reproducdo da pobreza. A condicionalidade educacéo
consiste na exigéncia de frequéncia escolar minima para as criangas e jovens das familias atendidas
pelo programa, estabelecida com intuito de romper o chamado ciclo intergeracional da pobreza. A
transferéncia de recursos as familias tem como objetivo principal o alivio ou atendimento imediato
das principais manifestacdes da insuficiéncia de renda, como a fome e necessidades basicas de

subsisténcia.

Em 2004, através da lei 10. 834 e regulamentacdo via o0 Decreto n® 5.209, de 17 de setembro
de 2004 (BRASIL, 2004a), que regulamenta o Programa Bolsa Familia, o entdo Presidente Lula
implementou no Brasil uma das maiores experiéncias de transferéncia de renda com
condicionalidades do mundo, em termos de escala populacional, o Programa Bolsa Familia. O
programa € estruturado em trés eixos: 1) transferéncia de renda, 2) condicionalidades e 3)
programas complementares. O primeiro eixo tem como objetivo promover o alivio imediato da
pobreza. O segundo eixo sdo as condicionalidades previstas na lei, que representam as
contrapartidas que devem ser cumpridas pelas familias para a manutencdo dos beneficios, ou seja,
sdo compromissos assumidos pelas familias e pelo poder publico para que os beneficiarios sejam
atendidos por servicos de educacdo, saude e assisténcia social, ou seja representa reforco ao acesso
a direitos sociais basicos. Enquanto o terceiro eixo sdo programas complementares que visam o

desenvolvimento das familias para superacgéo da situacdo de vulnerabilidade (SILVA, 2013).

De acordo com Silva (2013) ao completar quatro anos em outubro de 2007, o Bolsa Familia
atendia 45,6 milhdes de brasileiros. Em marco de 2013, j& eram atendidas 13.872.243 familias, o
que pode representar 55.488.972 pessoas, se considerada uma média de 4 pessoas por familia, o que

corresponde a um quarto da populacéo brasileira, segundo dados do MDS. O programa possui como
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instrumento de identificagdo socioecondmica, o Cadastro Unico, e é designado para as familias de
acordo com as diferentes caracteristicas de cada uma delas.

Os objetivos béasicos do Programa Bolsa Familia em relacdo a seus beneficiarios séo

colocados no decreto

5.209. CAPITULO |

DAS DISPOSICOES PRELIMINARES
Secéo |

Art. 40 Os objetivos basicos do Programa Bolsa Familia, em relacdo aos seus beneficiarios, sem
prejuizo de outros que venham a ser fixados pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate

a Fome, sdo:

Promover o acesso a rede de servicos publicos, especialmente da Salde, Educacdo e Assisténcia

Social.
Combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional.

Estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema

pobreza.
Combater a pobreza.

Promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das acfes sociais do poder

publico.

Como afirmam Zimmermann, & Espinola, (2015), essa politica social € motivo de
divergéncias na literatura, seja por suas premissas, seja no que tange a diminui¢do da pobreza, o
valor do beneficio, a exigéncia das condicionalidades, os erros de inclusdo, o beneficiamento
politico, as portas de saida. Soares, Ribas e Oso6rio (2010) constataram que o Bolsa Familia
contribuiu para a reducdo da desigualdade e da extrema pobreza no Brasil. Outros dados tambéem
mostram sucesso no objetivo imediato do programa. Entretanto, existe debate sobre a interrupcéo da
pobreza. Para parte da literatura ha pouca eficiéncia quanto a mobilidade social, pois o programa
ndo tem aparato adequado para qualificacdo profissional, oferta de empregos e oportunidades de

geracéo de renda.
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3 A LITERATURA: AVANCOS, LIMITES E POSSIBILIDADES DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

H& argumentos que apontam que apesar do Bolsa Familia aumentar a permanéncia dos
filhos dos beneficiarios na escola, ele possui varias fragilidades para uma politica que se propde, em
longo prazo, superar o ciclo intergeracional da pobreza. A discussdo sobre a possibilidade é
considerada por Lazani (2011) paradoxal, pois o programa reduz a pobreza e a miséria extrema,
mas sozinho é incapaz de produzir transformacdes mais substanciais a médio e longo prazo.
Vaitsman et al. (2007) ressalva que a melhora em indicadores deve resultar, num futuro préximo, na
melhora da progressdo escolar das criangas, entretanto, essa transformacdo nas expectativas
somente produzird mudancas sociais mais concretas se for acompanhada de mudancas qualitativas

no nivel das escolas frequentadas pelas parcelas mais pobres da populacéo.

Em perspectiva analitica, Bichir (2010) questiona as potencialidades e as limitagdes do
Programa Bolsa Familia em termos de seus impactos sobre a reducdo da pobreza e da desigualdade,
acreditando que o debate deve apontar para a necessidade de articulacdo do Programa com outras
politicas — salde, educacdo, geracdo de emprego e renda, entre outras. Essas outras politicas
questionadas por Bichir (2010) s&o outros programas sociais, localizados em outros ministérios, que
deveriam complementar o Bolsa Familia. Essa complementacdo se d& para promover o

desenvolvimento de capital humano e estimular a autonomizacéo das familias beneficiarias.

Bocca e Magalhdes (2012) afirmam que, apesar do objetivo oficial, o programa ainda falha
em dar efetivas respostas a problematica da pobreza e da exclusdo social em consequéncia da
auséncia de articulacdo entre a transferéncia de renda e a participacdo de beneficiarios em outros
programas estruturantes. Para Silva (2013), esses Programas Complementares visam 0
desenvolvimento das familias para superacdo da situacdo de vulnerabilidade. Sdo exemplos de
Programas Complementares ao Programa Bolsa Familia: Programa Brasil Alfabetizado, ProJovem,
Projeto de Promocdo do Desenvolvimento Local e Economia Solidaria, Programa Nacional de
Agricultura Familiar, Programas de Microcrédito do Banco do Nordeste, Tarifa Social de Energia
Elétrica, Programa Luz para Todos, Plano Setorial de Qualificacdo (Planseq), entre outros.

4 A CONDICIONALIDADE EDUCACAO

De acordo com pesquisa realizada com beneficiarios, a maior parte do dinheiro recebido
pelas familias sdo gastos em alimentacdo (76,4%), material escolar (11,1%) e roupas e calcados
(5,4%) (PAES-SOUSA & VAITSMAN, 2007). Para Campos Filho (2007), esses sdo dados
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reveladores e mostram que o objetivo de atenuar, de maneira imediata, as principais manifestacdes
da pobreza foi atingido. Entretanto, o autor destaca que é necesséario considerar até que ponto a
transferéncia monetaria mensal as familias cumpre apenas o objetivo de curto prazo ou se, indo
além, oferece elementos indicadores de outros possiveis efeitos, que apontem para a possibilidade

de superagéo da situacdo de pobreza.

Kerstenetzky (2009) aponta que o0s servigos sociais no Brasil sdo precarios e estdo
congestionados, por isso sdo despreparados para oferecer esperanca crivel de emancipacdo as
geracOes futuras da condigdo de pobreza de suas familias. Sobre os indicadores escolares dos
recipientes do Bolsa Familia ha aumento da frequéncia escolar, entretanto o desempenho escolar
dessas criancas € mais baixo do que o de criangas que estdo fora do programa. Monnerat et al.
(2007) argumentam que provavelmente o Bolsa Familia provoca efeitos positivos do ponto de vista
da ampliacdo do acesso a educacdo e salde para a populacdo que, historicamente, apresenta baixo
poder de utilizacdo destes servicos. Como também é provavel que um contingente ndo desprezivel
de criangas que nunca tinham frequentado a escola, pela via do Programa Bolsa Familia, passou a
frequentar. Os dois efeitos sdo esperados da implementacdo das condicionalidades na opinido dos
autores. Entretanto, eles ainda apontam, se o incentivo do governo federal para o acompanhamento
das condicionalidades se resumir ao financiamento ha o risco de disseminagdo de uma concepgao
restrita da questdo, cuja consequéncia é apenas o desenvolvimento do controle da frequéncia

escolar.

Moran (2003), influenciado pela teoria de Bourdieu (2005), afirma sobre a existéncia de um
mecanismo de reproducdo da pobreza entre geracdes, onde criancas nascidas em familias de baixa
renda e baixa escolaridade sdo criadas por pais que ndo dispdem de meios necessarios para atender
as suas necessidades de desenvolvimento, incluindo nutricdo, estimulos cognitivos, redes de
relacionamento social. Tais criangas, com frequéncia, ndo conseguem desenvolver as capacidades
necessarias ao aprendizado, resultando em repeténcia, defasagem ou evasédo do sistema educacional.
No futuro, ja adultas, em razdo de sua baixa qualificacdo educacional original e, consequentemente,
falhas no desenvolvimento de habilidades e competéncias demandadas pelo mercado de trabalho,
muito provavelmente, sofrerdo as mazelas do desemprego ou terdo de se submeter a ocupagdes
precarias e mal remuneradas. Ou ainda pior: afastadas do mercado, sobreviverdo em situactes de

marginalidade.

Existem ainda, evidéncias de que um dos aspectos do Bolsa Familia, a condicionalidade
educacdo, que se restringe em obrigatoriedade da frequéncia escolar, parece ndo se traduzir em real

mudanca na trajetdria escolar das criangas pobres. Ou seja, apenas frequentar a escola ndo parece
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suficiente para alterar o quadro educacional das futuras geracoes e alterar a pobreza (SILVA, 2011).
Quando se abandona o enfrentamento da questdo relacionada a qualidade do ensino oferecido, ndo é
possivel entender programas de transferéncia de renda como programas de politica educacional.
Oliveira et al. (2007) ressalva que a melhora em indicadores deve resultar, num futuro préximo, na
melhora da progressdo escolar das criangas. Entretanto, devemos argumentar que essa
transformac&o nas expectativas somente produzira mudangas mais concretas se for acompanhada de

mudancas qualitativas no nivel das escolas frequentadas pelas parcelas mais pobres da populacéo.

Oliveira e Duarte (2005) questionam o fato do Programa Bolsa Familia (assim como quase
todos os programas de transferéncia de renda na América Latina) assumir que a participacdo dos
alunos na escola é uma condicdo suficiente para a aprendizagem, sem considerar o que realmente
acontece no interior da escola, principalmente ao se observar a baixa proficiéncia dos estudantes das

escolas publicas brasileiras.

5 OS PROGRAMAS COMPLEMENTARES

Diversos autores afirmam que o Bolsa Familia deveria funcionar como porta de entrada das
familias beneficiarias para outros programas sociais (Monnerat et al.,2007). Entretanto, as acdes
complementares ndo estdo dentro do Bolsa Familia, como também n&o se subordinam a ele. Os
Programas Complementares se constituem como elemento de integracdo e de articulacdo de
diferentes acdes publicas que possam, ao chegar de forma integrada as familias pobres, contribuir
para o desenvolvimento de suas capacidades e para a ampliacdo de suas possibilidades de escolha,
com impacto na inclusdo social dos individuos e ndcleos familiares. Dentre os Programas
Complementares mais significativos em curso, merecem destaque aquelas das areas de geracdo de
trabalho e renda e qualificacdo profissional, de aumento da escolaridade e ampliacdo do acesso ao
conhecimento, de melhorias nas condi¢Bes habitacionais, dentre outras, que visam o0

desenvolvimento das familias beneficiérias do Bolsa Familia (MDS, 2004).

Pesquisas desenvolvidas pelo Instituto Brasileiro de Analises Sociais € Econémicas, por
Silva et al. (2013) e por Magalhdes et al. (2007), revelam que a auséncia de programas
complementares é um problema que abrange varios lugares do Brasil. As sinalizacGes de parte
significativa da literatura apontam que sdo nesses programas que estdo a possibilidade de reversao
de algumas condigdes estruturais de pobreza. Destaca-se que a maior fragilidade do Bolsa Familia

estd na auséncia, a nivel federal, de inducdes financeiras especifica para a implementacdo desses

Braz. J. of Develop., Curitiba, v. 4, n. 3, Edi¢do Especial, p. 789-800, jun. 2018. ISSN 2525-8761

795




Jrazilian Journal of Development

programas complementares, como ocorre para 0 acompanhamento das condicionalidades e para
qualificagdo do CADUNICO (Bocca, 2012).

Monnerat et al. (2007) afirmam que a adocdo de Programas Complementares é apenas
recomendada, ou seja, essas acdes ndo integram o conjunto de condicionalidades imposto pelo
Bolsa Familia, fato que levanta questdes sobre o alcance das contrapartidas como estratégia de
inclusdo social, tal como enunciado em documentos oficiais. Enquanto, Bocca e Magalhées (2012)
argumentam que desde a criacdo do Bolsa Familia varios dispositivos legais explicitam a
necessidade do adensamento de politicas publicas voltadas as familias, dispondo também sobre a
alocagdo de recursos e sobre as atribuicdes dos entes federados enquanto articuladores com érgéos e
com instituicBes, governamentais ou nao-governamentais, para o fomento da implementacdo de
programas complementares. As autoras destacam que investigacfes em torno da implementacdo e

do alcance dos mesmos ainda sdo escassas.

6 MOBILIDADE SOCIAL

A discussdo sobre mobilidade social entra para nosso argumento a fim de discutirmos o
inciso Il do decreto 5.209: Estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em
situacdo de pobreza e extrema pobreza.

Draibe (2006) traz ao debate das politicas sociais uma perspectiva analitica que prop6e
pensarmos economia e politica social conjuntamente. De acordo com a autora, a formulacdo mais
sofisticada dessa vinculagdo encontra-se no pensamento keynesiano que elabora sobre um circulo
virtuoso, onde os fatores econdmico e social se inscrevem em uma dindmica de crescimento
econémico e desenvolvimento social. Tal perspectiva destacou as capacidades dos sistemas de
politica social em promover e facilitar o crescimento econdmico simultaneamente ao

desenvolvimento social.

Os argumentos expostos por Draibe (2006) nos inspiram a pensar sobre a mobilidade
intergeracional ao longo da vida adulta de uma pessoa, o que significa refletir sobre as
oportunidades que ela teve de afastar-se da realidade ocupacional de seus pais. A literatura discute e
diverge sobre o que deve ser considerado como mobilidade intergeracional, apontando como
possibilidades mobilidade em termos de renda familiar, niveis de educacdo, status ocupacional,
entre outros. Ribeiro (2007) define que andlises sobre mobilidade social comparam a classe da
familia onde as pessoas cresceram, definida pela ocupacdo dos pais, com a posi¢cdo de classe que

alcancam na vida adulta definida pela ocupagdo dessas pessoas e que a falta de recursos
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educacionais dificulta a mobilidade social, porque a escolariza¢do pode ser uma das principais vias
de ascenséo social e de superacdo de desvantagens herdadas.

Goldthorpe e Erickson (1993) apud Ribeiro (2007) argumentam que o nivel de desigualdade
de oportunidades parece variar de acordo com o nivel de desigualdade de condi¢des e suas
interpretagdes séo definidas como a abordagem dos recursos. Esses recursos sdo o que os pais tém
disponiveis para ajudar seus filhos a perseguir estratégias de mobilidade, desigualmente distribuidos
entre as classes sociais, o que facilita ou dificulta as vantagens relativas de mobilidade social dos
individuos. Tal abordagem sugere que o0s niveis de desigualdade de oportunidades, conforme
indicacdes das taxas relativas de mobilidade social, podem mostrar variacdo temporal ou nacional
na medida em que estdo associados a mudancgas correspondentes no grau de desigualdade de
condi¢cdes (GOLDTHORPE, 2000). A abordagem dos recursos € crucial neste trabalho ao trazer
para o debate dois argumentos: 1) apenas desenvolvimento econdmico ndo é suficiente para a
reducdo das desigualdades de condigdes e recursos 2) somente as politicas sociais diretamente
focalizadas na diminuicdo destas desigualdades sdo capazes de modificar consistentemente o nivel

de fluidez social.

Para Scalon et al. (2009), a desigualdade é a marca mais expressiva de nossa sociedade e se
caracteriza por uma natureza multidimensional, multifacetada e estavel. Esses fatores, fazem o
Brasil ser de extrema importancia para a analise de condi¢des em que as desigualdades surgem e se
reproduzem historicamente, o que leva a uma discussdo sobre quais sdo as condi¢des necessarias
para que as oportunidades sejam bem distribuidas. A autora fala sobre os desafios e a necessidade
de explicar a permanéncia das desigualdades, e em algumas circunstancias até mesmo seu
aprofundamento. A autora também afirma que o Brasil é um pais de contrastes, que tem a
desigualdade como sua principal caracteristica. Um PIB como o brasileiro aponta que a pobreza na
qual vive grande parte da populacdo s6 pode ser entendida como resultante da desigualdade de
distribuicdo de recursos. A autora destaca o fato que no Brasil o crescimento urbano ter-se dado em
ritmo mais acelerado do que o desenvolvimento industrial, o que resulta na incapacidade de
absorcdo de mao de obra, provocando, consequentemente desemprego e subemprego. Deve-se ainda

considerar a concentracao fundiaria.

Outra contribuicdo de Scalon et al. (2009) é sua andlise sobre o indicador educacional
brasileiro. A autora afirma que educacgéo se relaciona com qualidade de vida dos individuos, sua
salde e até grau de associativismo, por isso o nivel de escolarizacdo constitui informacéo essencial

para o conhecimento da distribuicdo de recursos e de oportunidades em um pais.
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7 DISCUSSOES FINAIS

O resultado desse trabalho se tece diante da mobilizacdo das teorias expostas, que geram o
seguinte questionamento: é possivel algum tipo de mobilidade social ser acionada por uma
politicapublica de transferéncia de renda como o Programa Bolsa Familia? Seriam as
condicionalidades propostas pelo programa capazes de impactar sobre a mobilidade? Ter ou néo ter
acesso aos programas complementares impactam sobre mobilidade? Assim, nossas conclusdes sdo o
questionamento sobre as mudancas que podem ter ocorrido apos determinado periodo de existéncia
do Programa Bolsa Familia.Perguntas como quantas familias j& devolveram voluntariamente o
Bolsa e qual foi e é o destino ocupacional dessas familias que fizeram essa devolugdo também nos

interessam.
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