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RESUMO: Os criticos de programas de redistribui¢do de renda como o Bolsa Familia costumam construir seus
argumentos a partir da suposta oposicao entre “dar o peixe” e “ensinar a pescar”. Esse falso impasse tem multiplos
problemas, com destaque para dois. O primeiro diz respeito a perspectiva simplista de que ha uma escolha
necessaria entre retirar a pessoa da pobreza ou da extrema pobreza e viabilizar a sua insercdo no mercado de
trabalho. O segundo diz respeito a visdo preconceituosa, mesmo que velada, de que as pessoas pobres séo
preguicosas e que se usufruirem desse tipo de politica, ndo vao querer trabalhar. O presente estudo tem como
objetivo apresentar como o Bolsa Familia, que acaba de completar 20 anos de existéncia, contribuiu para “porta
de saida” do Cadastro Unico (CadUnico) de parte de seus beneficiarios. O problema de pesquisa deriva do possivel
falso impasse sobre o Bolsa Familia, apontado pelos seus criticos. A hipotese sustentada é a de que o programa
tem estimulado que pessoas beneficiadas saiam do CadUnico, atuando como instrumento de concretizagio de
direitos socioecondmicos. Para tanto, adotou-se metodologia de natureza tedrica, com base em pesquisa
bibliografica e documental, fazendo uso de fontes primdrias e secundérias, levantando os desdobramentos
positivos do programa na redu¢do das desigualdades e na garantia de condi¢fes minimas para 0 exercicio da
cidadania politica e socioecondmica. Além de textos académicos, também foram apresentados artigos de
opinido/jornalisticos e conclusdes de estudos empiricos e dados oficiais sobre o programa. Foi possivel concluir
que o programa obteve €xito na viabilizacdo da “porta de saida”, especialmente quando articulado a outras
politicas pablicas.

PALAVRAS-CHAVE: Bolsa Familia; PBF; Cadastro Unico; Porta de saida; Constituicdo de 1988; Direitos
socioecondmicos.

ABSTRACT: Critics of income redistribution programs such as Bolsa Familia usually build their arguments
based on the supposed opposition between “giving the fish” and “teaching how to fish”. This false impasse has
multiple problems, with emphasis on two. The first concerns the simplistic perspective that there is a necessary
choice between removing a person from poverty or extreme poverty and enabling their insertion into the job
market. The second concerns the prejudiced view, even if veil, that poor people are lazy and that, if they benefit
from this type of policy, they will not want to work. The present study aims to present how Bolsa Familia, which
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has just completed 20 years of existence, contributed to the “exit door” of the Cadastro Unico (CadUnico) for
some of its beneficiaries. The research problem derives from the possible false impasse over Bolsa Familia,
pointed out by its critics. The hypothesis supported is that the program has encouraged beneficiaries to leave
CadUnico, acting as an instrument for realizing socioeconomic rights. To this end, a theoretical methodology was
adopted, based on bibliographic and documentary research, making use of primary and secondary sources,
surveying the positive consequences of the program in reducing inequalities and guaranteeing minimum
conditions for the exercise of political citizenship. In addition to academic texts, opinion/journalistic articles and
conclusions from empirical and official data about the program were also presented. It was possible to conclude
that the program was successful in enabling the “exit door”, especially when linked to other public policies.

KEYWORDS: Bolsa Familia; PBF; Cadastro Unico; Exit door; Constitution of 1988; Socioeconomic rights.

1. INTRODUCAO

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado em 2003 e regulamentado pela Lei Federal
n° 10.836/2004 e por normas posteriores. O referido programa unificou os beneficios do Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Auxilio Gas e Cartdo de Alimentacdo. Alem disso, foi consolidado
0 Cadastro Unico (CadUnico), que permitiu a sistematizacdo das informacdes das familias
brasileiras, com intuito de formular e implementar politicas publicas. E importante frisar
também que os beneficiarios sdo vinculados a contrapartidas sociais que visam maior acesso a
servicos de salde, educacgdo e assisténcia social* (COSTA, MAGALHAES e CARDOSO,
2023, p. 2).

Do ponto de vista de sua gestdo e execucdo, nos termos da atual lei que regulamenta o
PBF (Lei Federal n° 14.601/2023), a gestdo nacional compete ao Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS) (art. 1°), cabendo
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a execucao e gestdo descentralizadas (art. 12
e § 1°). H& especial énfase no papel dos Municipios, sobretudo porque a eles compete o

cadastramento e atualizacdo dos dados das familias beneficiadas. Por outro lado, a Caixa

* Nos termos do art. 10 e incisos, Lei Federal n® 14.691/2024, as contrapartidas sociais, também chamadas de
“condicionalidades” devem ser cumpridas pelos integrantes da familia beneficiaria e incluem: realizagdo de pré-
natal; cumprimento do calendario nacional de vacinacdo; acompanhamento do estado nutricional, para 0s
beneficirios que tenham até 7 anos de idade incompletos; e frequéncia escolar minima (entre 60% e 75%) para
os  beneficidrios  menores de idade. A  partir dos dados  fornecidos no  site
https://bfa.saude.gov.br/relatorio/consolidado, foi possivel identificar que, no segundo levantamento de 2023, por
exemplo, 99,45% das criangas acompanhadas estdo com a vacinacdo em dia e 99,92% das gestantes estdo com o
pré-natal em dia.
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Econbmica Federal atua como agente operador e pagador do Programa Bolsa Familia (art. 15),

especialmente devido ao fato de estar inserida em grande parte dos municipios brasileiros.

O PBF completou 20 anos no dia 20 de outubro de 2023 e é uma referéncia na politica
social brasileira, sendo considerado o maior programa de transferéncia de renda do Brasil®,
garantindo renda béasica para as familias em situacdo de pobreza®. De acordo com o site do
MDS, para ter direito ao PBF, a principal regra é que a renda de cada pessoa da familia seja de,
no maximo, R$ 218,00 por més. O beneficio, por sua vez, é¢ de R$ 600,00 e terd um adicional
de R$ 150,00, nos casos de criancas com idade entre O e 6 anos e outro de R$ 50,00 para todas
as gestantes, criancas e adolescentes de até 18 anos. No més de junho de 2023, por exemplo,
foi constatado o maior valor médio da histéria do PBF, a saber, R$ 705,40, de acordo com o
Governo Federal (BOLSA, 2023).

A discussdo ganha novos contornos em razéo da descontinuidade do PBF durante o
periodo da pandemia de Covid-19, substituido pelo Auxilio Emergencial. Criado pela Lei
Federal n° 13.982/2020, o Auxilio Emergencial tinha como objetivo reduzir os impactos
econdmicos decorrentes da crise sanitaria. Apds resisténcia do Governo Federal, a Camara dos
Deputados aprovou a referida lei que garantia um valor de R$ 600,00 para pessoas enquadradas
em determinados critérios’. Logo em seguida, 0 Governo Bolsonaro criou, por meio da Medida
Proviséria n°® 1.061/2021 (posteriormente convertida na Lei Federal n°14.284/ 2021), o
Programa Auxilio Brasil para substituir o Auxilio Emergencial e o PBF8. A opcéo pelo nome

remete ao antecessor e tem como objetivo vincular essa nova iniciativa ao entdo presidente.

> De acordo com o site oficial do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a fome,
o PBF ¢ o “maior programa de transferéncia de renda do Brasil”. Essa visdo € reiterada por Flavio Eir6 (2017 e
2019).
6 Sobre a importancia da Renda Béasica Universal, outro tema relevante no que diz respeito a transferéncia de
renda, e sua relagdo com o Direito ao Desenvolvimento, ver Koury, Reyméo e Oliveira (2021).
" Maiores de 18 anos (salvo em caso de mdes adolescentes); sem emprego formal ativo; ndo ser titular ndo ser
titular de beneficio previdenciario ou assistencial ou beneficiario do seguro-desemprego ou de programa de
transferéncia de renda federal; pertencer a familia cuja renda mensal per capita seja de até meio salario-minimo
ou a renda mensal total seja de até trés salarios minimos; nao ter recebido, no ano de 2020, rendimentos tributaveis
acima de R$ 28.559,70; e ndo exercer atividade na condicdo de microempreendedor individual (MEI), ser
contribuinte individual do Regime Geral de Previdéncia Social ou ser trabalhador informal, empregado, autbnomo
ou desempregado, de qualquer natureza, inclusive o intermitente inativo, inscrito no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) até 20 de mar¢o de 2020 (AGENCIA CAMARA DE
NOTICIAS, 2021).
8 Sobre o desmonte do sistema constitucional de protecéo social, ver Santiago (2021).
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Cabe destacar que a formulacao do Auxilio Emergencial e do Auxilio Brasil (e suas respectivas

execucdes) foram alvos de muitas criticas®.

Acerca do PBF, a data comemorativa, 0os dados mais recentes sobre os beneficiarios e
a recriagdo do PBF colocam em evidéncia a necessidade de se refletir sobre os multiplos
alcances dessa politica redistributiva (INSTITUTO MOBILIDADE E DESENVOLVIMENTO
SOCIAL - IMDS, 2023). O objetivo deste artigo é apresentar os seus desdobramentos no que
diz respeito ao aspecto especifico da “porta de saida” de muitas familias beneficiarias. O
problema de pesquisa decorre exatamente discussao (e criticas) sobre o éxito (ou ndo) do PBF
enquanto politica publica redistributiva. Ou seja, pretende-se avaliar como o PBF tem
estimulado que pessoas beneficiadas saiam do CadUnico, funcionando como instrumento de
concretizagdo de direitos socioeconémicos. Para tanto, adotou-se metodologia de natureza
tedrica, com base em pesquisa bibliografica e documental, fazendo uso de fontes primarias
(incluindo dados oficiais do PBF?) e secundarias (a exemplo de trabalhos académicos, artigos
de opinido/jornalisticos e estudos desenvolvidos pelo Instituto de Pesquisa Econbmica
Aplicada — IPEA e pelo Instituto Mobilidade e Desenvolvimento Social — IMDS).

O texto foi dividido em trés se¢fes nucleares. Na primeira, serd abordada a relacéo
tedrica entre constituicdo, democracia e direitos socioeconémicos, a partir da ideia de
cidadania, e como tal construcdo tem permitido uma mudanca de paradigma nas politicas
publicas e reducéo de desigualdades no Brasil contemporaneo, com especial referéncia ao PBF.
Na segunda, serd apresentada a importancia do PBF na reducao da pobreza e das desigualdades

do pais. Na terceira, serdo analisados os dados mais recentes sobre a “porta de saida” do PBF

9 Tereza Campello (2022), economista e ex-Ministra de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, aponta duas
observagdes. A primeira diz respeito ao fato de que o Governo Bolsonaro anunciou estar criando uma “porta de
saida”, por meio do Auxilio Inclusdo Produtiva. Em sintese, se a pessoa estivesse trabalhando, ganharia um
acréscimo de R$ 200, no entanto, de acordo com a economista, esses valores ndo foram pagos, pois sequer foram
empenhados. A segunda diz respeito ao fim do Brasil Carinhoso, substituido pelo Auxilio Crianca Cidadd, dando
voucher para a mulher que conseguisse um emprego. A creche, todavia, deveria ser privada, ndo podendo ser
publica ou conveniada. Além desses aspectos, Delaine Martins Costa, Rosana Magalhdes e Maria Lucia de
Macedo Cardoso (2023), reiterando o entendimento de Ricardo Barros, apontam que a implementagdo do Auxilio
Brasil ocorreu concomitantemente ao sucateamento do CadUnico e com o afastamento dos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social. Com isso, a propria multidimensionalidade da pobreza passou a ser menos compreendida.
10 Disponivel em: https://bfa.saude.gov.br/. Acesso em: 28 jan. 2024.
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e como isso guarda relacdo direta com multiplas formas de se compreender o desenvolvimento

econdmico do pais.

2. A CONSTITUICAO DE 1988, DEMOCRACIA E DIREITOS
SOCIOECONOMICOS: UM OLHAR A PARTIR DA IDEIA DE
CIDADANIA

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 é parte de um conflituoso,
ambiguo e complexo processo de redemocratizacao vivenciado no pais desde 1985. Em termos
tedricos, a interface entre o processo de redemocratizagdo e a constituinte pode ser
compreendida a partir da aparente oposigéo entre Democracia e Constitui¢cdo. Canotilho (2003)
sustenta que o Estado Constitucional tem como base a forca normativa da Constituicéo,
enquanto que o Constitucionalismo seria uma teoria normativa da politica, tal como a teoria do
liberalismo e a teoria da democracia. A Democracia, por sua vez, remete a ideia de
autogoverno, do povo decidindo as questdes politicamente relevantes da sua comunidade. Ao
retomar esse debate da Teoria da Constituicdo, Vera Karam de Chueiri e Miguel G. Godoy
(2010) frisam que a democracia seria, portanto, rebelde a constitucionaliza¢do, na medida em
que o constitucionalismo impde limites a soberania popular, pois determinados conteddos
devem ficar fora do alcance da decisdo majoritaria ou das deliberacGes democraticas.

E possivel entender essa interface de outro modo. O constitucionalismo ndo freia o
poder constituinte, na realidade, ele o exibe e o reafirma, garantindo e protegendo 0s
compromissos histdricos e sociais ao longo do tempo (CHUEIRI e GODOQY, 2010). Sendo
assim, o constitucionalismo acontece no presente, mas ndo como repeticdo do passado, e sim
como condicgdo para o exercicio de direitos e para a propria agdo politica. A democracia é um
processo constante de reinvencdo de direitos (LEFORT, 1981). Portanto, as tensbes e
reivindicagfes por mais direitos evidenciam os conflitos, mas também demandam novas

formas de uma sociedade mais justa, igualitaria e que promova direitos fundamentais.
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A ideia de cidadania se insere nesse contexto de maneira central. De acordo com Celso

Lafer, Hannah Arendt entende que a cidadania € o direito a ter direitos, tendo em vista que a
igualdade em dignidade ndo é um dado, mas fruto de uma construgdo coletiva no ambito de

uma comunidade politica (LAFER, 1997). Fabio Wanderley Reis afirma que:

0 ideal de cidadania envolve, por um lado, um elemento igualitario e consensualista
correspondente ao compartilhamento do status resultante da insercdo numa
comunidade, elemento este ao qual correspondem as virtudes solidarias e civicas e 0s
deveres ou responsabilidades do cidaddo. Mas ele envolve também irrecusavelmente
certo elemento de afirmacéo autbnoma de cada membro individual da coletividade —
e aqui se trata de algo que é latentemente conflitual antes que solidario ou
convergente. Na verdade, é possivel dizer que essa ambivaléncia é caracteristica da
propria politica como tal, envolvendo a tensdo permanente entre a afirmagéo
instrumental dos interesses (no limite, dos interesses individuais) e a definicdo de
focos de solidariedade e de identidades coletivas em diferentes escalas (de cujo
convivio resulta também a definigdo de interesses coletivos) (REIS, 2009, p. 369).

Fabio Wanderley Reis sustenta que o desafio do processo politico moderno é conciliar
as tensdes resultantes da demanda contraditoria de que a cidadania seja um foco de convivéncia
solidaria e também uma arena para a afirmacao autbnoma de interesses. Marcus Faro de Castro
(2001), por sua vez, afirma que o conceito ocidental de cidadania, delineado a partir da filosofia
liberal, corresponde a ideia de que a pratica do comportamento politico do cidaddo vincula-se

a supressao ideoldgica de hierarquias. Para o autor:

Na sociedade moderna e contemporénea, o poder de inversdo ou reforma de
hierarquias determina-se com base nas praticas de regulamentacdo da economia,
especificamente por meio da “politica econdomica” e de sua institucionalidade no
mundo, a saber, 0s conjuntos de regras constitutivas da politica econdémica, nos
diversos Estados nacionais e hoje, também, em organizagdes internacionais,
notadamente aquelas da area econémica, tais como Fundo Monetéario Internacional
(FMI), o Banco Mundial (BM), a Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), entre
outras (CASTRO, 2001, p. 279).

O autor entende que a centralidade da definicdo e da implementacdo da politica
econémica s6 pode ser compreendida a partir da tese da ambivaléncia. Para Marcus Faro de
Castro, a politica econémica tornou-se um meio de administracdo da distribuicdo de
oportunidades de inversao de hierarquias, mas os efeitos da sua distribuigdo desigual passaram
a ser um fator de limitacdo da liberdade dos individuos. Com isso, a politica econémica pode

distribuir as oportunidades de inversdo de hierarquias de duas maneiras. A primeira é em favor
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da equidade na distribuicdo de oportunidades. A segunda é de maneira desvinculada a

preocupacdes com a equidade entre os individuos como participantes.

A cidadania politica é fundamental, mas, por si s6, ela ndo alcanca todos os desafios de
definicdo de politica econdmica e de acesso as oportunidades de inversdo de hierarquias,
sobretudo, em paises de capitalismo periférico, como o Brasil. Entende-se que o pacto juridico-
politico da Constituicdo de 1988 se insere no contexto de promocdo da democratizacdo do
poder politico e econébmico do pais e, por essa razao, as tensdes e lutas por direitos sdo formas
de reiterar e atualizar o pacto original.

Sobre a Constituicdo de 1988, Marta Arretche destaca que o vinculo trabalhista era
requisito para o acesso a aposentadoria e aos servicos de salde, mas que a partir da constituicéo
mais recente, algumas dessas vantagens exclusivas desses insiders foram rompidas. Os
outsiders, por exemplo, passaram a também ter direitos a beneficios previdenciarios e ao acesso
a saude. De acordo com a autora:

O mecanismo de inclusdo dos outsiders se desdobrou em duas fases distintas. A
primeira resulta da conjuntura critica da transi¢do para a democracia. Dela emerge o
capitulo social da CF de 1988, que vinculou aposentadorias ndo contributivas ao valor
do salario minimo, bem como constitucionalizou os sistemas universais e gratuitos
de salde e educacdo. A segunda fase é resultado de mudancas enddgenas associadas
a criacdo de categorias de beneficiarios dessas politicas (policies). As elevadas taxas
de participacdo eleitoral dos mais pobres, combinadas a constitucionalizacdo dos
direitos sociais converteram esses beneficiarios, situados no piso e no meio da escala
continua da distribuicdo da renda, em eleitores interessados na expansao das politicas
que os favorecam. Dado seu tamanho numérico, esses eleitores sdo decisivos para
uma elei¢do majoritaria. Partidos conservadores e de esquerda tendem a convergir

para atender as suas demandas. A competicao politica por essa categoria de eleitores
contribui, por sua vez, para sua continua expansdo (ARRETCHE, 2018, p. 3).

A Constituicdo de 1988 contribuiu na expanséo do processo de incluséo dos outsiders,
em especial, por meio das mudancas nas aposentadorias e na expansao do acesso a saude e a
educacdo. Marta Arretche sustenta que a mensuracao da desigualdade ndo pode se restringir a
renda, mas também deve incluir 0 acesso a servigos, notadamente, satde e educagdo. A partir
dessa leitura, a autora constata a queda da desigualdade a partir da década de 1990, mesmo
com uma sequéncia de presidentes mais proximos do campo da direita. Ela ressalta, entretanto,

que € sob os governos do Partido dos Trabalhadores (2003-2016) que houve maior reducdo da
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desigualdade de renda em favor dos mais pobres no periodo democratico contemporaneo. A

autora entende que:

Se adotarmos como critério de reducdo da desigualdade a evidéncia de que os mais
pobres sejam beneficiados por ganhos de renda proporcionalmente superiores aos dos
mais ricos, ou ainda, se servicos antes acessiveis apenas aos privilegiados forem
estendidos aos mais pobres, podemos afirmar que a desigualdade econémica no Brasil
em 2015 era menor do que em 1984. A queda da desigualdade econémica é explicada
— repito, ndo exclusivamente — por politicas de inclusdo dos outsiders, cuja origem
data da CF de 1988. Esta garantiu transferéncias monetarias vinculadas ao valor do
salario minimo para trabalhadores com insercdo precaria no mercado de trabalho.
Também teve impacto sobre a desigualdade entre os cidadaos, ao eliminar a barreira
de titularidade produzida pelo regime conservador de politica social adotado nos anos
de 1930, que vinculava o direito a previdéncia e a satde a inser¢do no mercado formal
de trabalho. Esse foi um processo de incluséo dos outsiders. (ARRETCHE, 2018, p.
18)

A inclusdo dos outsiders ¢ um elemento fundamental do pacto juridico-politico da
Constituicdo de 1988 e, ao promové-la, reafirma-se o projeto democratico, expandindo as
condi¢cdes materiais (0s direitos socioecondmicos) necessarias para o exercicio da cidadania
politicall. Por essa razdo, entende-se, também com base na prépria constituicdo, que o projeto
de superacdo das condicdes de subdesenvolvimento passa pela internalizacdo dos centros
decisérios econdmicos, de maneira a reforcar a propria ideia de soberania politica e econémica
do Brasil (LEURQUIN e ANJOS, 2021). Isso por sua vez, s6 sera alcancado de maneira plena,
pela democratizagdo do poder econémico, por meio do acesso aos direitos socioecondmicos no
pais.

David Gomes (2020) dialoga com o tema apresentando a partir de viséo distinta, na
medida em que sustenta que o maior grau de compatibilizacdo entre capitalismo e democracia
nos paises centrais exige a sua ndo compatibilizacdo nos paises periféricos. Para o autor, em
termos globais, a compatibilizacdo de longo prazo entre capitalismo e democracia seria

simplesmente impossivel. David Gomes (2020) constata trés caracteristicas desse fenémeno

11 Em sentido anélogo, acerca do contexto pés-Constituigdo de 1988, Diogo R. Coutinho sustenta: “Em uma
empreitada de longo prazo, assim, uma nova institucionalidade se constréi no Welfare State brasileiro, que se
torna, pouco a pouco, mais inclusivo, denso e complexo, além de mais poroso ao controle e a participagdo sociais.
A literatura refere-se a um adensamento do Estado de Bem-Estar Social e alguns autores chegam a cogitar a
emergéncia de um ‘novo desenvolvimentismo’, que centra no Estado de Bem-Estar Social novas bases para as
relacfes entre crescimento, politicas sociais e democracia, embora ndo deixem de advertir que nessa trajetdria ha
contrapartidas e desafios” (COUTINHO, 2013, p. 110).
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para os paises periféricos. A primeira esta atrelada a “dificuldade de implementag¢do duradoura

de um constitucionalismo de Bem-Estar social e ecologicamente equilibrado, como
reconhecimento e efetivagao de direitos sociais, trabalhistas, economicos, coletivos ¢ difusos”.
A segunda esta relacionada aos desafios de implementacdo também de direitos individuais e
politicos, que varia de acordo com a classe e o pertencimento racial de cidaddos e cidadds. A
terceira esta conectada ao fechamento do poder judiciario a posicdes de classe e de interesses
de grupos que ndo sejam dominantes.

Apesar de reconhecer a consisténcia da critica do referido autor, este trabalho ndo tem
como pretensdo avaliar o grau de estabilidade do regime democratico brasileiro de maneira
mais ampla. Na realidade, o que se pretende € tdo somente apresentar os desdobramentos do
PBF na reducéo das desigualdades e na consolidacdo das condi¢fes materiais para o exercicio

da cidadania politica.

3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO FERRAMENTA DO
COMBATE A POBREZA E CONCRETIZACAO DE DIREITOS
SOCIOECONOMICOS

A pobreza no Brasil ¢ um assunto complexo, com diversas facetas que incluem aspectos
econdmicos, sociais e culturais. Dentro dessas facetas, a raca e 0 género séo categorias cruciais
que impactam fortemente a experiéncia da pobreza. O conceito de interseccionalidade,
amplamente debatido nos estudos sociais, € fundamental para entender como diferentes
identidades e posicdes sociais se entrelacam e contribuem para niveis desigualdade e
discriminagao.

No Brasil, a cor € um indicador significativo de desigualdade. As estatisticas mostram
que a pobreza afeta desproporcionalmente a populacdo negra e parda. Segundo dados do

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), esses grupos sdo sobre-representados
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entre os segmentos mais pobres da populacéo®?. Isso é reflexo de uma histdria de excluséo e

marginalizacdo que remonta ao periodo colonial e a escraviddo, cujos ecos ainda ressoam nas
estruturas sociais e econdmicas contemporaneas.

Atualmente, a discriminacgéo racial no mercado de trabalho, na educagéo e no acesso a
servigcos de salde contribui para a perpetuacdo da pobreza entre as comunidades negras e
pardas. O racismo institucionalizado limita as oportunidades e reforca esteredtipos negativos,
0 que pode levar a um ciclo vicioso de pobreza e exclusdo, conforme discutido por Almeida e
Silva (2021).

Quando o género ¢é levado em conta, a situacdo torna-se ainda mais intrincada.
Mulheres, especialmente mulheres negras, enfrentam outras camadas de desigualdade. O
fendmeno da “feminizacdo da pobreza” é evidente no Brasil, onde as mulheres sdo mais
propensas a viver em condicOes de pobreza do que os homens (COSTA et al., 2005, p. 15-16).
Isso é exacerbado por fatores como a disparidade salarial de género, a maior responsabilidade
das mulheres pelos cuidados domésticos e familiares e a maior incidéncia de chefes de familia
monoparentais femininas (COSTA et al., 2005, p. 20).

Além disso, as mulheres enfrentam barreiras significativas no mercado de trabalho,
incluindo a segregacdo ocupacional e o “teto de vidro”, que limitam suas oportunidades de
emprego e avanco profissional. Essas barreiras sdo ainda mais altas para mulheres negras e
pardas, que frequentemente se encontram na interse¢do de preconceitos raciais e de género
(FERNANDEZ, 2019, p. 20-21).

A pobreza no Brasil ndo é uma questao de falta de recursos, mas de distribuicéo desigual
de oportunidades e acesso. A cor e 0 género sdo fatores que ndo apenas moldam a experiéncia
da pobreza, mas também revelam as falhas estruturais de uma sociedade que ainda ndo

conseguiu superar as sombras de seu passado colonial e escravocrata. Para enfrentar a pobreza

12 “Em 2021, o rendimento médio mensal de pessoas ocupadas brancas (R$ 3 099) foi bastante superior ao de
pretas (R$ 1 764) e pardas (R$ 1 814). A diferenca relativa em favor das pessoas ocupadas brancas ocorre desde
0 inicio da série histdrica, em 2012 [...] entre as pessoas com o0s 10% maiores rendimentos, observou-se uma sub-
representacdo das pessoas pretas ou pardas: eram 4,3% de pretos e 23,9% de pardos. Entre a populagdo branca
ocorreu 0 inverso, ou seja, sua participagdo no décimo com os menores rendimentos (25,2%) era inferior a
participacdo na populacdo (43,4%), ao passo que entre o décimo com 0s maiores rendimentos havia uma sobre
representacdo em 2021 (71,8%)” (IBGE, 2019, p. 3-5).
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de maneira eficaz, boas politicas publicas devem (ou deveriam) reconhecer e abordar essas

interseccionalidades, garantindo que a luta contra a pobreza seja também uma luta pela
igualdade racial e de género.

A iniciativa do PBF é um bom exemplo de politica publica que busca pensar a
redistribui¢do de renda a partir de analises mais amplas sobre a pobreza. Este programa de
transferéncia de renda observa camadas da desigualdade social, atendendo familias em situacéo
de pobreza e extrema pobreza, com um foco particular nas mulheres como principais receptoras
dos beneficios. Ao fazer isso, 0 PBF reconhece implicitamente que a pobreza tem um rosto
feminino e, frequentemente, de mulher negra. A escolha de mulheres como beneficiarias diretas
visa a empoderéa-las dentro de suas comunidades e familias, promovendo uma maior equidade
de género e dando-lhes mais autonomia na gestdo dos recursos domesticos. Além disso, ao
condicionar os beneficios a frequéncia escolar e ao cumprimento de calendarios de vacinacéo,
0 PBF busca interromper o ciclo intergeracional da pobreza, que desproporcionalmente afeta a
populagéo negra.

No que diz respeito ao combate da desigualdade de maneira mais ampla, Pedro de
Souza et al sustentam que o PBF reduz tanto a pobreza quanto a extrema pobreza e que, em
2017, por exemplo, o PBF tirou 3,4 milhdes de pessoas da pobreza extrema e outras 3,2 milhdes

da pobreza. De acordo com os autores:

Nos dois periodos (2001-2006; 2001-2015), o principal componente da queda da
desigualdade foi a renda do trabalho, o que ndo causa surpresa: esses rendimentos
correspondem a mais de 75% da renda total e quaisquer mudancas neles tém efeitos
grandes sobre a variagdo do coeficiente de Gini. Como testemunhamos uma
significativa redugdo da desigualdade no mercado de trabalho nos anos 2000, a renda
do trabalho respondeu por algo entre 55% e 60% da diminui¢do do Gini. Do ponto de
vista das politicas sociais, 0 mais relevante é notar como o PBF (Programa Bolsa
Familia) teve efeitos iguais ou até maiores que outras transferéncias muito mais caras
do ponto de vista orgamentario. As aposentadorias e pensdes acima do SM tém
participacdo na renda pelo menos vinte vezes maior, mas contribuiram menos para a
queda da desigualdade que o PBF, continuando muito concentradas entre 0s mais
ricos (SOUZA et al, 2019, p. 28.)

Importa destacar que os autores entendem que a eficacia do impacto das transferéncias
do PBF decorre da grande cobertura e da boa focalizacdo nos 20% mais pobres. Essas

constatacbes permitem compreender a relevancia do programa para a reducdo das
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desigualdades e concretizacdo de direitos socioecondmicos, mas os seus beneficios vdo além e

precisam ser melhor avaliados.

4. 0 PROGRAMA BOLSA FAMILIA 20 ANOS DEPOIS E A “PORTA DE
SAIDA”

Luana Hespanhol de Souza, Marlon Gomes Ney e Paulo Marcelo de Souza (2023)
fizeram pesquisa para entender o perfil dos beneficiarios do PBF com base na PNAD continua
de 2019. Destaca-se que a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) foi
implementada a partir de 1967 no Brasil e buscava gerar um banco de dados de informagdes
basicas para estudos socioeconémicos do pais. A PNAD foi substituida, em 2016, pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC). Alguns dados desse artigo publicado
pelos autores sdo fundamentais para entender o perfil sociodemogréafico dos contemplados pelo
programa.

Os pesquisadores identificaram a distribuicdo dos beneficidrios na area urbana, por
regido, é a seguinte: Norte (14,4%), Nordeste (45,7%), Sudeste (27,4%), Sul (6,2%), Centro-
Oeste (6,2%). Ja no que diz respeito a area rural: Norte (19,7%), Nordeste (34,2%), Sudeste
(10,7%), Sul (3,2%) e Centro-Oeste (5,0%). Além disso, o Brasil tem uma concentracdo de
68,8% de beneficiarios do PBF no meio urbano. Os autores destacam que: “embora a maior
parte dos beneficiarios esteja na area urbana, os resultados evidenciam o maior nivel de pobreza
no meio rural, com um percentual de beneficidrios superior ao total da populacdo” (SOUZA et
al, 2023, p. 101).

A pesquisa citada também concluiu que, na area urbana, mais de 90% dos titulares sdo
do sexo feminino e isso é presente em todas as regides, menos no Sul, que apresenta o
percentual de 89,3%. No meio rural, a porcentagem de titulares do sexo feminino é a seguinte:
Norte (88,3%), Nordeste (90,3%), Sudeste (88,9%), Sul (89,2%) e Centro-Oeste (93,5%)
(SOUZA et al, 2023, p. 103).

No que diz respeito a distribuicdo por cor, os pesquisadores destacam que:

Analisando a area urbana do Brasil, nota-se uma alta concentracdo de beneficiarios
classificados como pardos, com 62,1%, em seguida vem a cor branca, 24,8%, e preta,
12,0%. Esses percentuais sdo significativamente diferentes dos valores encontrados
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na populacdo urbana total, ou seja, naquela composta pelos beneficiarios e ndo
beneficiarios do PBF: cor parda, 44,9%, branca 44,4%, e preta, 9,6%. Ja 0 meio rural
brasileiro apresenta uma concentracdo de beneficiarios classificados como pardos,
com 69,2%, seguida da cor branca, 20,1%, e preta 9,6%. Em contraste, o nimero total
de residentes do meio rural brasileiro é caracterizado pela cor parda, 58,6%, seguida
da branca, 32,0%, e preta, 8,4%. (SOUZA et al, 2023, p. 104).

A referida pesquisa traz uma série de outros dados relevantes, mas esses destacados
permitem compreender a importancia do PBF para as mulheres, que tém maior liberdade na
conducéo do orcamento domestico. Além disso, o fato da porcentagem da populacéo parda e
preta beneficiaria do PBF ser superior ao total da populacéo significa que o programa também

pode contribuir na reducéo das desigualdades por cor do pais.

4.2 A “PORTA DE SAIDA” DOS “FILHOS DO BOLSA FAMILIA”

A comemoracgdo dos 20 anos de criacdo do PBF teve grande repercussao na midia
brasileira. VVarios antigos e atuais beneficiarios foram entrevistados para saber do impacto do
programa em suas vidas. Um dos dados que mais chamou atenc¢éo foi saber que muitos dos
antigos beneficiarios ndo estdo mais vinculados ao Cadastro Unico, ou seja, constatou-se que
é possivel vislumbrar a “porta de saida” do programa. E o caso de Dener Silva Miranda, que é
engenheiro de software e trabalha a distancia para uma empresa de Los Angeles, conforme
Thais Carranca (2003) informou em sua matéria para a BBC News Brasil. Vitoria, a irma dele,
estuda medicina em S&o Paulo, com financiamento pelo FIES. Conforme a matéria ressalta,
ambos fazem parte do grupo de “filhos do Bolsa Familia”, que conseguiram deixar o programa
na vida adulta.

Dener afirmou que sua familia recebeu beneficio do PBF até 2006 ou 2007, quando o
Brasil “comecou a dar aquela melhora econdmica”. Entretanto, de acordo com ele, a “grande
virada” veio quando pai se tornou professor de mecanica de motos do Pronatec. Em 2007,
Dener passou a estudar em escola técnica estadual e, em seguida, no Instituto Federal do Piaui,
em Parnaiba. Nesse momento, ele teve acesso a professores de programacao com mestrado e

doutorado, conforme elucida Thais Carranca (2003). Dener ingressou no curso de Ciéncia da

RDP, Brasilia, Volume 20, n. 108, 340-362, out./dez. 2023, DOI: 10.11117/rdp.v20i108.7604| ISSN:2236-1766

o8 .
Licenca Creative Commons 4.0



REVISTA

DIREITO

PUBLICO

Pagina | 353
Computacdo na Universidade Federal do Ceara (UFC) e teve experiéncia no exterior pelo

Programa Ciéncia sem Fronteiras.
O caso da familia de Dener e de Vitoria ndo é isolado, conforme indicam os dados de
pesquisa realizada pelo Instituto Mobilidade e Desenvolvimento Social - IMDS. De acordo

com pesquisa do instituto:

Os resultados mostram que no ano de 2019, 20% desses que eram dependentes do
PBF em 2005, entdo com idade entre 21 e 30 anos, permaneciam como beneficiarios
do programa, enquanto, 64% encontravam-se fora do Cadastro Unico. Ainda vemos
que 45% deles acessaram o mercado formal de trabalho a0 menos uma vez entre 0s
anos de 2015 e 2019. Adicionalmente, avaliamos a qualidade do emprego formal ao
qual esse grupo se insere, quando comparado com a média de ndo beneficiarios do
PBF no periodo, e outros indicadores sugestivos de maobilidade social. Todos sugerem
uma significativa melhora socioecondmica desses que eram beneficiarios do PBF em
2005, substando a tese de uma relativa mobilidade social na base da distribuicdo de
renda do Brasil para os beneficiarios do PBF (INSTITUTO MOBILIDADE E
DESENVOLVIMENTO SOCIAL - IMDS, 2023, p. 1)

O estudo identificou também gue ha diferenca entre as regides no que diz respeito ao
indicativo de mobilidade. Ou seja, melhores estruturas de satde e de educacgéo foram estimadas
como importantes fatores para maior mobilidade social dos individuos nos municipios
analisados. Além disso, o estudo também constatou o fendmeno da migracdo para locais de
melhores indicadores socioecondmicos, em média, com o0 intuito de encontrar melhores

oportunidades. De acordo com a pesquisa:

Enguanto 69% dos homens deixaram o cadastro, apenas 55% das mulheres o fizeram.
Similarmente, 67% dos beneficiarios dependentes que tinham idade entre 10 a 16
anos em 2005 ndo constavam mais no cadastro em 2019, enquanto a taxa de saida dos
dependentes com idade entre 7 a 9 anos em 2005 foi de 58% em 2019. Para brancos,
a taxa de saida do cadastro foi de 65%, enquanto para negros foi de 54%, 51% para
amarelos e 46% para indigenas. Ainda, cerca de 62% dos dependentes beneficiarios
cujos titulares tinham o ensino fundamental completo ou maior nivel de escolaridade,
n&do foram encontrados no cadastro em 2019; enquanto essa proporcao cai para 56%
para aqueles cujos titulares ndo tinham o ensino fundamental anos iniciais completo.
No que se refere as diferencas regionais, enquanto a taxa de saida do cadastro foi
superior a 70% nas regides centro-sul do pais, observou-se saida de 61% na regido
Norte e 58% na regido Nordeste do pais. (INSTITUTO MOBILIDADE E
DESENVOLVIMENTO SOCIAL - IMDS, 2023, p. 15)

O estudo mencionado permite concluir que homens brancos possuem mais chances de
sair do CadUnico, o que revela os desafios para as mulheres, pessoas negras e indigenas. No
que diz respeito a escolaridade, o que é possivel de constatar € que ela também se relaciona ao
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aumento de chance de sair do CadUnico. A pesquisa concluiu também que ha grande diferenca

entre as regides no que se refere as taxas de saida de cadastro, sendo as regides Norte e Nordeste
as que tém o menor indice.

O PBF é uma importante ferramenta para a reducdo das desigualdades e para a retirada
das pessoas da pobreza e da extrema pobreza, mas a consolidagdo da “porta de saida” exige um
combinado de fatores e de outras politicas publicas’3. A pesquisa do IMDS dialoga com outras
constatacOes anteriores, na medida em que reforca que o programa dinamiza alguns segmentos
da atividade econébmica de municipios com grande numero de beneficiarios, notadamente no
comeércio e em outros tipos de servigcos. Antonio Paulo Cargnin e Pedro Silveira Bandeira
(2015) destacam, todavia, que se faz necessario maior volume de recursos para transformar a

base da economia local. Os autores sustentam que:

mesmo nas localidades menores, a criagdo de “portas de saida” locais para os
assistidos pelo Bolsa Familia envolve a geracdo de oportunidades no meio urbano,
ultrapassando o alcance de medidas centradas exclusivamente no desenvolvimento
rural. Ndo se esta afirmando, evidentemente, que medidas desse tipo sejam
desnecessérias ou irrelevantes, e se reconhece o fato de que podem ter alguns efeitos
indiretos de dinamizacdo das atividades urbanas. Afirma-se, isto sim, que elas sdo
insuficientes, e precisam ser complementadas por acGes de maior abrangéncia,
capazes de melhor estimular o crescimento de atividades econémicas no meio urbano,
como as que sdo caracteristicas de uma politica de desenvolvimento regional.
(CARGNIN e BANDEIRA, 2015, p. 244)

A partir dessas constatacfes € possivel entender que o PBF se articula com outras
politicas publicas a partir de, pelo menos, dois eixos. O primeiro diz respeito as exigéncias do
programa relacionados a atualizacdo do cartdo de vacina e a frequéncia escolar. Essa exigéncia
estimula a universalizacdo da saude e da educagédo, na medida em que estimula as pessoas a
procurarem esses servicos, mas também exige aos entes federativos que garantam o0 acesso a
essas politicas pablicas'*. O segundo diz respeito a constatacdo de que, por si s6, o PBF pode

nao promover a “porta de saida” definitiva do CadUnico e isso ndo ¢ um demérito do programa.

13 Sobre a necessidade de politicas sociais amplas pelo Estado, Costa (2010) afirma que: “entre 0s avangos
apontados estdo a intervencéo néo individual, mas familiar; o entendimento de que os programas de transferéncia
de renda ndo sdo suficientes por si sd, necessitando a presenca do Estado em outras esferas, com a oferta de
Servigos universais; a busca pela parceria com estados € municipios; e, 0 que considero mais relevante, para fins
deste trabalho, na percepcédo das autoras, ‘ter como eixo a preocupagdo com a dimensdo republicana — a criacdo
de critérios publicos e universais de inclusdo e exclusdo no programa, orientados por uma concep¢do ndo punitiva,
mas contratual quanto as condicionalidades’”.
14 Sobre coordenacdo federativa e politicas publicas, ver Marta Arretche (2004) e Raquel Wanderley
D’Albuquerque e Pedro Lucas de Moura Palotti (2021).
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O fato é que para a saida ocorrer, devera haver articulagcdo com politicas de desenvolvimento

regional, geracdo de emprego e politicas de acesso a saude e a educacéo.

5. CONCLUSAO

O Programa Bolsa Familia foi recriado em 2023 e vem sendo apresentado, pelo governo
eleito, como parte de uma agenda transversal, envolvendo a valorizac¢ao do salario minimo, o
investimento no Programa “Minha Casa, Minha Vida”, reinstalagdo do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Além desses aspectos, hd também uma preocupagdo em
conecta-lo as campanhas de vacinacéo e ao Programa de Aquisi¢do de Alimentos.

Enquanto politica pablica, o Bolsa Familia demandara continuo monitoramento e
avaliacdo dos seus resultados, algo ja amplamente adotado desde sua origem, mas que agora
precisara ser readequado as novas contingéncias da sua recriacdo, o que inclui sua
descontinuacdo (e os efeitos disso) durante o Governo Bolsonaro. Exatamente para que
decises politicas como as ocorridas na gestdo passada voltem a ocorrer, é necessario inclusive
repensar o Programa Bolsa Familia (ou eventuais programas de transferéncia de renda) nao
como politicas de governo, mas de Estado, de maneira a evitar que novas interrup¢des ocorram
ao alvedrio do governante, sem que haja um amplo debate na esfera publica e participacdo
social adequadas.

Ainda é cedo para avaliar os desdobramentos da recriacao do programa, mas a presente
pesquisa permitiu concluir que o Bolsa Familia é instrumento extremamente relevante para a
reducdo das desigualdades e para a retirada das pessoas da pobreza e da extrema pobreza no
pais, bem como ferramenta de concretizacao de direitos socioecondmicos. Entretanto, ele, por
si 6, ndo é capaz de garantir a saida de todos os beneficiarios do CadUnico e isso no significa
que o programa ndo € importante. Entende-se que 0 seu sucesso depende de uma necessaria
complementariedade com outras politicas publicas de desenvolvimento regional, de

industrializacdo, de acesso a salde e a educacao.
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