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Esta andlise sobre o programa brasileiro de transferéncia de renda, Programa
Bolsa Familia, tem por objetivo examinar os vinculos desse programa com as condigoes
objetivas da sociedade brasileira, com o modelo de universalidade do Estado Social
brasileiro, suas politicas sociais e com o campo dos direitos sociais e nele dos direitos
das criancas e adolescentes.

O contexto politico, econémico e cultural brasileiro ¢ marcado pelo ingresso no
campo dos direitos sociais s6 ao final do século XX. Antes disso s6 a legislacao social do
trabalho — cercado de privilégios - e o acesso a quatro anos de estudo — nominado
ensino primdrio publico — é que se constituiam campo de direitos sociais.

Outra caracteristica fundamental da sociedade brasileira é sua alta desigualdade
socioeconOmica e politica, que gera distancias sociais tao significativas que aparta em
territorios, significados, valores, possibilidades de pessoas que vivem em espacos
contiguos nas cidades brasileiras.

Estas consideracoes iniciais sao fundamentais para esta anéalise voltada para a
contextualizacdo dos vinculos de um programa de transferéncia de renda com as
caracteristicas da sociedade em que se instala e do seu desenvolvimento na perspectiva
da justica social e da garantia dos direitos sociais.

Afirmar que um programa de transferéncia de renda se ocupa dos “pobres” e
nao da “pobreza” em uma sociedade marcada pela desigualdade socioeconémica e
baixa cobertura de direitos sociais leva a uma perspectiva residual e, portanto, faz do
programa de transferéncia de renda uma politica residual.

Nesta perspectiva seu teto de possibilidades se apequena e fica acanhado na
analise da presenca, permanéncia ou mutagao do valor de renda per capita do individuo
independente de sua idade ou das condi¢des objetivas onde vive.

O que se quer mostrar neste paper sao novos transitos necessarios ao Programa
Brasileiro de Transferéncia de Renda (PBF) que o instale na condi¢ao de direito social
rompendo com isto, o trato apartado, residual e restritivo que acaba por receber

quando referido a uma “acdo para pobres e miseraveis brasileiros que precisam ser



disciplinados para o trabalho”. Quicd numa edicao docilizada das inglesas workhouses
forjadas no pensamento liberal.

Mais ainda, é considerar que uma proposta de renda basica universal exige o
compromisso em confrontar a desigualdade socioeconémica brasileira e se constituir

em direito reclaméavel na processualidade juridica.

1. O PBF face a caracteristicas de forte desigualdade

socioeconomica e politica da sociedade brasileira

O estatuto de resultados alcancados no Brasil pelo PBF, com efeitos positivos,
sem duvida ja permite considerar a necessidade de um novo patamar de vinculo desse
programa que talvez tenham se mostrado inviaveis em sua construc¢ao inicial.

Conforme assinala o documento PERFIL DAS FAMILIAS BENEFICIADAS
PELO PROGRAMA BOLSA FAMILIA 2009 (SENARC/MDS) “o impacto do PBF no
altvio imediato da pobreza pode ser avaliado pelo seu efeito positivo na renda das
familias pobres. Os beneficios monetarios do PBF elevaram a média de renda familiar
mensal per capita de R$ 48,69, antes do beneficio, para R$ 72,42, resultando em uma
alta de 48,7%”.

E de se lembrar que este resultado médio quanto a renda alcancada nio é

homogéneo no pais.

Tabela I — Resultados alcancados pelo PBF na atencao da renda per capita dos
membros da familia por Regiao. Brasil, 2009.

Regiao de para % . "
Norte 41,65 66,21 +58,96% mlég?:g(‘)’%
Nordeste 40,07 65,29 + 62,00%
Sudeste 60,47 82,27 + 36,10%
Centro Oeste 62,57 84,22 + 36,60% impacto
Sul 64,01 85,07 + 32,90% médio 30%
Brasil 48,69 72,42 + 48,70%

Fonte: SENARC/ MDS 2010: 6

Um dos efeitos positivos maiores do PBF foi o de dar visibilidade na sociedade
brasileira do nimero de indigentes e de pobres e de sua distribuicao pelo territorio
brasileiro desde as cidades.

E impossivel hoje, a qualquer gestor publico, da menor e mais remota cidade, a
um analista da sociedade, a um movimento da sociedade civil, a uma ONG, a um
operador de politica social ignorar a quantidade de brasileiros que vivem com menos de

R$ 140,00/més, ou menos de R$ 70,00/més.



O Cadastro Unico para Programas Sociais registra que 19 milhdes de familias
brasileiras que vivem com menos de R$ 140,00 per capita/més, isto é, cerca de US$
78,00/més ou 2 /2 doblares dia. Um contingente de cerca de 70 milhoes de brasileiros.

O PBF por sua vez, alcanca em 2010 a 12,6 milhdes de familias ou um
contingente de 45 milhoes de brasileiros. Isto significa que o programa atinge a 66%
das familias que estdo no Cadastro Unico de Programas Sociais - CAD Unico. H4 um
déficit de cobertura de 34%.

A este respeito Lena Lavinas em matéria intitulada Bolsa familia: a reforma
insensata da oposicao diz: “para os desconhecedores da politica social brasileira,
cabe assinalar que 50% das familias que ainda vivem abaixo da linha de pobreza do
Bolsa familia — renda familiar per capita inferior a R$ 137,00 mensais — nao sao
alcancadas pelo maior programa assistencial do governo, segundo a PNAD 2008.”
(Jornal O Valor: 24/06/2010).

Para além de se dispor hoje na Brasil desta informacao que 70 milhdes de
brasileiros (cerca de 37% da populacao do pais) vive com menos de R$ 5,00 por dia ou
pouco mais de 2 dblares e meio, sabemos que o nosso primeiro grande programa social
de cobertura massiva ainda tem uma demanda reprimida por volta de 40%. A cobertura
do Bolsa Familia é quase equivalente em escala a cobertura dos programas de saude e
educacao.

Esta consideracao é fundamental nao s6 para uma avaliacdo interna da
cobertura do programa, mas para apontar que os programas de transferéncia de renda
ao se engendrarem nas caracteristicas da sociedade em que se desenvolvem nao sao
seres estranhos a essa sociedade. Com elas dialogam, delas recebem especificidades e a
elas devem responder, se contrapor e alterar.

A forte dimensao da desigualdade socioecondmica brasileira é que define
perversamente a forte abrangéncia do programa brasileiro de transferéncia de renda.
Cabe aqui a ressalva: esta dimensao exige o exame da relacdo de compromisso de um
programa de transferéncia de renda nao como efeito demonstrativo de uma ac¢ao social,
mas com a efetivacdo da direcdo de cobertura universal entre aqueles que estdo na
mesma situacao.

O que se quer referir é que enquanto o PBF ndo cobrir toda a demanda ele se
torna a0 mesmo tempo gerador de desigualdade e um dos meios para superar a
condicao de indigéncia dois brasileiros que vivem com R$1,33/ pessoa/dia ou US$0,70.

Cabe registrar que em contextos de alta desigualdade o alcance da justica social
exige a precedéncia da universalizacdo de um padrao/ condicao béasico de dignidade
humana. Garantir condi¢oes universais de dignidade humana a todos que vivem a

mesma privacgao se torna imperativo.



A construcao de renda basica universal, e principalmente, em sociedades da alta
desigualdade nao pode significar um valor homogéneo a todos como transferéncia de

renda. A igualdade desprovida da equidade nao alcanca a justica social.

2. O PBF face a diversidade dos

dispositivos da politica social brasileira

A emergéncia das politicas sociais no Brasil foi tardia. Como ja assinalado, ela
foi marcada pela precedéncia de uma politica contributiva na legislacdo social do
trabalho, a previdéncia social e pela obrigacdao estatal de oferta do ensino publico
primério com 4 anos de estudo. Foi s6 pela CF-88 que se estendeu a responsabilidade
do Estado com as necessidades sociais da populacao e com esse dever de Estado o
alargamento dos direitos de cidadania.

As politicas sociais no Brasil emergem de forma setorial, desvinculadas uma das
outras em tipos de abrangéncia e cobertura. Nao ha relacao de completude estabelecida
entre as politicas sociais brasileiras. O processo de descentralizacdo, municipalizacao é
particular a cada politica social, o que faz com que a gestdo municipal seja
contingenciada a multiplos padroes de inclusao. Pode-se dizer que nem sempre a
necessidade social do usuario, em toda a sua expressao, € incluida na cobertura de uma
dada politica social.

Em sociedade de alta desigualdade socioecondmica como a brasileira os padroes
diferenciados de inclusao nas atencoes de cada politica social podem acentuar e nao
atenuar a desigualdade socioeconémica. Isto ocorre, inclusive pela sua distribuicao
territorial, além da quantidade e qualidade da cobertura dos beneficios e atencoes
prestadas pelos seus servicos.

A exemplo, um Programa de Satide ou de Educacao cuja prestacdo de atencao
exija que o usudario tenha poder aquisitivo para adquirir no mercado um medicamento,
um equipamento, ou qualquer outra condicao, agrava a desigualdade social. A atencao
parcelar e seletiva das politicas sociais nao alcanca a resolucao de necessidades quando
cerca de 37% da populagao vive com menos de 2 /2 dolares/dia per capita.

Portanto, para além de tardias, as politicas sociais tém baixa relacao de conexao,
os padroes de cobertura de cada uma delas sao diferenciados em territorio, populacao,
requisitos de atencao.

Essas irracionais caracteristicas das politicas sociais impactam os usuarios do
Programa Bolsa Familia na medida em que este demanda a obrigatoriedade do
cumprimento de condicionalidades quanto a freqiiéncia de seus filhos aos servicos de

educacao e saude. Essas dificuldades de cumprimento de condicionalidades tém
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gerado mais penalizacoes aos usuarios do que indicacoes de correcoes nas
irracionalidades de cobertura das politicas sociais.

A distancia e a diferenciacao da cobertura entre as politicas sociais esconde, por
exemplo, a coexisténcia de dois programas de transferéncia de renda voltados a
criancas de 0 a 14 anos. Trata-se do Salario Familia e do Programa Bolsa Familia. Um
dos fatores de ocultamento se da pela divisdo entre politica contributiva e nao-
contributiva, o que provoca uma desconexao entre a cobertura de criancas e
adolescentes entre os dois programas reduzindo o possivel alcance da universalidade da
demanda.

Pior ainda, é que a politica nao contributiva é cercada de condicionalidades e
ameacas de desligamentos para as criancas beneficiarias e a politica contributiva além
de nenhuma exigéncia é quase que desconhecida em sua cobertura e efeito.

A conexdo entre as duas coberturas deveria ser universalizada pelo direito
constitucional a Seguridade Social, pois tanto o PBF quanto o Salario Familia
pertencem ao campo da protecao social.

O PBF se filia a uma das politicas de Seguridade Social: a assisténcia social,
enquanto transferéncia de beneficios financeiros as familias. O montante do beneficio
se relaciona com a idade e quantidade de filhos de cada familia a partir de sua renda.

A hipotese que se levanta é que o exame integrado do alcance das diferentes
politicas sociais para a crianca e o adolescente no campo dos beneficios permite
encaminhamento do tratamento do PBF no campo dos direitos sociais e direcionado as
criancas e adolescentes brasileiros, mesmo que esses beneficios sejam mediados pela
familia. E preciso lembrar que a crianca é ser de direitos pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente, o que supoOe o respeito a igualdade de seu tratamento entre as politicas

sociais.

3. Pré-condicoes para fazer transitar o PBF para

direito universal de criancas e adolescentes brasileiros

Ao longo dessa reflexdo vém sendo demarcadas a dupla relacao de cobertura
presente-ausente do PBF, o limitado valor do beneficio para fazer frente as necessidade
sociais e, mais particularmente, a dificuldade de que se o=constitua em um direito
social das criancas e adolescentes que sdo tratadas em numero e idade para definir o
teto do beneficio a familia.

A proposta de aproximacao do PBF a concepcao de renda basica universal supoe
que ele alcance algumas novas aquisicoes, dentre elas se destacam:

- asuperacao da dinamica e da analise do PBF no campo do emprego e renda

caracterizando-se mais como um programa econdomico do que social;



- a necessidade de construcao da igualdade de dispositivos entre os diferentes
programas sociais que transferem recursos para a crianca e o adolescente;

- a construcao da relacdo de completude das atencoes das politicas sociais
brasileiras;

- a superacao das desigualdades existente entre o trato diferenciado de
beneficios a crianca e aos adolescentes entre segmentos de classes sociais a partir de
critérios de deducao e isen¢ao no Imposto de Renda.

E preciso lembrar que todo beneficio financeiro em uma sociedade marcada por
uma politica tributéria regressiva faz com que o impacto dos impostos nos produtos
reduzam o valor real do beneficio. Estima-se que no Brasil esta deducao atinja a 40%
do valor do beneficio. Portanto, boa parte do custeio do beneficio retorna para o Estado
na forma de imposto.

A introducao de programas de transferéncia de renda recebeu defensores que os
consideraram substitutos da oferta publica de servicos, até mesmo sob o conceito de
que fariam maior efeito jA que o recurso seria entregue diretamente nas maos dos
beneficiarios sem gastos com “a burocracia” dos servigos. O mercado ofertaria as
respostas para o novo poder de consumo gerado pela transferéncia financeira.

Muitos estudos econdémicos tém demonstrado que o PBF, entre outros
beneficios de transferéncia de renda, tem capacidade de provocar o crescimento
econdmico de pequenas cidades.

Aumentar o poder aquisitivo da populacao indigente torna-se sem davida um
grande resultado do PBF no Brasil ja que ele é assentado na avaliacao da renda per
capita. Todavia, este efeito nao afianca qualidade de atencao aos beneficiarios.

O Programa Bolsa Familia alcan¢a mais de 12 milhdes de familias com renda
per capita inferior a 70 reais mensais — ou pouco mais de US$ 1,20 por dia por pessoa —
com transferéncia em média 6 dolares/dia por familia ou pouco mais de 0,30 doélares
por pessoa/dia. Por suposto, se trata de baixo investimento no poder de consumo
dessas familias o que faz ressaltar a existéncia de uma capacidade de resisténcia no
enfrentamento das vulnerabilidades a que esté sujeitada uma familia e que ainda lhe
possibilita superar a indigéncia.

O patamar de operacao do PBF nao alcanca ainda a condicao de direito social,
embora ja seja matéria de lei federal.

O Brasil nao possui como outros paises a alocacao familiar, como beneficio as
familias em vulnerabilidade ou risco social.

Identifica-se de saida trés beneficios que atendem a criancas e adolescentes:

- 0 PBF vinculado a renda per capita familiar precaria ou até R$ 140,00;



- 0 Salario Familia para o trabalhador formal que recebe (2010) até R$ 798,30
ou pouco mais de 1 2 salario minimo, o que significa um per capita familiar de
aproximadamente R$ 200,00 més, embora nao faca este célculo;

- O BPC - Beneficio de Prestacao Continuada que atribui a crianga e ao
adolescente até 18 anos com deficiéncia e renda familiar per capita até R$

126,00 um salario minimo mensal que em 2010 é de R$ 510,00/més.

O Programa Bolsa Familia (PBF) — tratado comumente de forma isolada como
transferéncia de renda — é de fato um programa de protecdo social direcionado a
crianca e ao adolescente. Embora o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), tenha
sido aprovado, dois anos apds a Constituicao de 1988, ele nado criou beneficios de apoio
a familia na educacao de seus filhos.

Em paralelo ao PBF a previdéncia social ptiblica brasileira mantém o beneficio
do Salario-familia (SF) destinado aos filhos dos trabalhadores segurados no Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) com salario inferior a 1,5 salarios minimos. Ha uma
dualidade entre as duas formas de beneficio, embora destinadas a crianca e ao
adolescente brasileiros cujos pais recebem menos de 2 salarios minimos mensais.

O PBF calcula o valor do beneficio a partir do nimero e idade dos filhos para
além de um beneficio basico atribuido as familias com per capita inferior a US$
33/més. O SF atribui beneficio mensal ao pai e a mae, para cada um de seus filhos

menores de 14 anos.

Tabela II — Cobertura dos beneficios do Programa Bolsa Familia e Salario Familia

Programa Bolsa Familia Salario-familia
idade dos filhos | Até 17 anos Até 14 anos sem limite do nimero de
filhos
remuneracao Até R$ 120,00 per capita +/- US$ 65 Até R$ 798,30 +/- US$ 443,5 (cada um
dos pais dos pais) per capita +/- R$ 250,00 ou
US$ 100
beneficio R$ 22,00 ou US$ 12/més e até 3 filhos | R$ 27,24 ou US$ 15/més /crianca
filho com 16 e 17 anos quando o pai/mae recebe até R$ 531,12
R$ 33,00 ou +/- US$ 18 (US$ 29§), R$ 19,19 ou US$ 10 quando
beneficio basico a familia R$ 68,00 ou | © Pai/mae recebe até 798,30 +/- US$
+/- US$ 38 quando o per capita/més 443 ou per capita de US$ 110/més
for até R$ 60,00 ou +/- US$ 33

Fonte: Decreto Federal N° 6917 de 30/07/2009 e Portaria Interministerial MPS/MF N° 350, de 30/12/2009

O beneficio destinado as criancas e aos adolescentes brasileiros através da
familia mantém valores e condicionalidades distintas, o que merece ser revistos, tanto
do ponto de vista dos direitos das criancas, adolescentes e jovens, como da

presenca/auséncia de condicionalidades ao acesso.



H4 6 tipos de beneficios as criancas e adolescentes concedidos através de suas
familias, a saber:

- 10 dolares/més/crianca até 14 anos no SF quando o pai e/ou a mae recebem

até US$ 443/meés/ per capita de US$ 110/més;

- 12 ddlares/més/crianca até 14 anos no PBF se a familia tem per capita até US$

65/més;

- 15 doblares/més/criancga até 14 anos no SF quando o pai e/ou a mae recebem

até US$ 295/meés;

- 18 dblares/més para os adolescentes de 16 e 17 anos no PBF;

- US$ 20/més para cada filho quando pai e mae pleiteiam SF para a mesma

crianca;

- US$ 280/més para cada filho com deficiéncia quando o per capita familiar

mensal for menor do que US$70 através do Beneficio de Prestacdo Continuada

(BPC).

No caso do PBF h4 ainda um beneficio basico no valor de R$ 68,00 ou +/- US$
38/més as familias com renda per capita de até R$ 60,00 ou US$ 33/més. No caso do
SF o filho com deficiéncia, independente da idade, tem o direito a recebé-lo. A crianca,
adolescente e jovem tem direito ainda ao BPC quando for portador de deficiéncia e o
per capita familiar for até US$ 70 (1/4 do salario minimo).

Percebe-se, portanto, que ndo hd uma referéncia padrao as demandas do
processo de educacao da crianca. O per capita de US$ 12/més/crianca aplicado pelo
PBF é bastante préximo do per capita de US$ 15/més/crianca aplicado como base do
acesso ao SF. Porque nao unifica-los?

Considerando que pelos dados obtidos do Perfil das Familias do Bolsa Familia
entre as 2,6 milhoes de familias, estao:

- 7,8 milhoes de criancas entre 0 a 6 anos ou 15,8%;

- 14,5 milhGes de criancas e adolescentes entre 7 a 15 anos ou 29,4%;

- 1,8 milhGes de jovens entre 16 a 17 anos ou 3,6%
somando um total de 24,1 milhdes de criangas e jovens beneficiarios, o que significa um

gasto de pouco mais de /2 bilhao de Reais/més.

Tabela III — Série histérica do gasto com Salario Familia

ano valor

2006 1.800.231.023,26
2007 1.901.484.418,51
2008 1.975.957.704,68
2009 2.002.321.981,60

Fonte: MPAS — Diretoria de Estatistica. 2010



No salario familia temos uma série historica do gasto que registra pouco mais de 2

bilhGes ano.

Tabela IV — Série historica do valor do Salario Familia 2006-2010

data/ ano = val(.)res em rea’is. 5
salario beneficio salario beneficio
01/08/2006 435,56 22,34 até 654,57 15,74
01/05/2007 449,93 23,08 679,27 16,26
01/03/2008 472,43 24,23 710,08 17,07
01/02/2009 500,40 25,66 752,12 18,08
01/01/2010 531,12 27,24 798,30 19,19

Fonte: Portaria Interministerial 350 de 30/12/2009. MPAS — Diretoria de Estatistica. 2010

Nao h4 dados disponiveis no MPS quanto ao nimero de criangas cobertas com o
salario familia. A importancia gasta por crianca/més permite uma estimativa de cerca
de 800 mil criancas abrangidas. Todavia, é possivel que percentual destas recebam o
beneficio do pai e da mae. Nao ha dados, porém, a comprovar.

No caso do BPC temos estimado que 30% dos beneficiarios motivados por
deficiéncia sdo criancas e jovens, o que permite a estimativa de cerca de 500 mil
criancas e jovens beneficiados com 1 salario minimo/ més (R$510,00 em 2010).

Na tentativa de quantificar as criancas e jovens beneficiados pelos trés
programas PBF, SF e BPC pode-se chegar aos seguintes nimeros:

24,1 milhGes de criancas e jovens no PBF

0,8 milhao de criangas e adolescentes no Salario Familia

0,5 milhao de criancas e jovens no BPC

25,4 milhGes

Sao mais de 25 milhGes de criancas e jovens cobertos por beneficios. Nao
se sabe quantas criancas vivem em familias cujos pais ganham até 1 ou 1,5 salarios
minimos. Nao se sabe quantas criancas sao beneficiarias pelo SF ou pelo PBF ou onde
estao vivendo. O PBF gasta 12 bilhoes/ano (2008) e o SF cerca de 2 bilhées/ano.

E preciso lembrar, porém, que cada uma destas politicas opera com diversidade
de valores de per capita para ingresso, valores de beneficios, condicionalidades,
abrangéncia etaria e permanéncia do beneficio.

O vinculo formal de trabalho e contribuicdo ao INSS como condicionalidade
para acesso ao SF distingue um de outro. Enquanto no SF ambos os pais podem
demandar o beneficio para a mesma crianca isto nao pode, de forma alguma, ocorrer no
PBF. Este tem outras condicionalidades entre as quais a freqiiéncia a escola e ao

programa publico de desenvolvimento de sadde infanto-juvenil. Estas



condicionalidades, embora significativas para o desenvolvimento da crianca, nao sao
necessarias para a crianca beneficiaria do SF.

E de justica aos direitos da crianca e do adolescente romper o selo de
residualidade atribuido ao BPF e identificar os programas BPF e SF tornando-os
efetivos meios de desenvolvimento e garantia dos direitos infanto-juvenis.

Confrontando a questao de reproducao das desigualdades sociais pelas politicas
sociais é interessante considerar que pela legislacdo tributaria e com aplicacao para
2010 temos duas constatagoes:

- a base de célculo para o Imposto de Renda é de R$ 1.499,16;

- cada crianca dependente e até 21 anos (com extensdo para 24 anos) tem

cobertura de despesa de R$ 1.808,28/ano ou R$ 150,69/més.

Destas duas constatagoes verifica-se que as criancas cuja renda familiar per
capita for menor do que R$ 375,00 ou cerca de US$ 208,00/més ou 7 dolares/dia sao
consideradas como um padrao de sustento basico. Lembramos que o Beneficio do Bolsa
Familia é de 40 centavos de dodlar/dia. Para chegar aos 7 dolares faltariam 6,6 dolares.
Do mesmo modo, o Salario Familia é de 9o centavos de dolar/dia. Faltaria, portanto,
6,1 dolares/dia a ser provido pela familia. Ocorre que o salario minimo cobre 2,3
dolares/dia crianca.

Portanto, temos uma discrepancia no que é basico para a atencdo a uma crianga
ou um jovem brasileiro.

Aqui nao se esta considerando que o imposto de renda permite ainda a deducao
de R$ 2.830,84 por dependente para instrucao e valor ilimitado para a satide. Portanto,
as criancas cujos pais tém maior renda usufruem de melhor padrao com isencdo do
Estado. Ressalte-se que o PBF e o SF alcancam criancas com per capita de R$67 a
R$200. Isto é, US$111,00. Portanto, as criancas e adolescentes que vivem em familias
cuja renda per capita se situa no intervalo entre US$111,00 e US$208,00 nao tém
cobertura por programas governamentais.

Superar esse conjunto de desigualdades é um transito necessario para
transformar o alcance do PBF em uma renda bésica que corresponda a um direito

universal de criancas e adolescentes brasileiros.
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