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PUBLIC POLICIES TOWARDS INEQUALITY:
BOLSA FAMILIA PROGRAM AND ITS (IM)PERFECTIONS

Rafael Pentiado Poerschke?, Paula Simone Bolzan Jardim?® e Rita Inés Paetzhold Pauli*
RESUMO

Os programas de Transferéncia Condicionada de Renda (TCR) sdo de fundamental importancia so-
cial para auxiliar na superacao de situagdes de fome e miséria. Como toda politica de Estado, além
de virtudes, os programas do tipo TCR também apresentam limitagdes de alcance. O presente artigo,
com uma abordagem exploratoria e dedutiva, procurou comparar a trajetéria dos reajustes do benefi-
cio assistencial pago pelo Programa Bolsa Familia (PBF) a luz da legislacdo vigente. Essa etapa foi
combinada com a utiliza¢ao de dados estatisticos gerais da regido de Santa Maria para apontar que
a discussdo da validade dos programas de complementacdo de renda, como o PBF, ndo pode se dar
de forma desconectada da realidade de seu publico-alvo. A criagao de um parametro, um indice que
capture as oscilacdes inflaciondrias pertinentes as familias de baixa renda, ¢ notdrio e ndo esta pre-
visto pelo PBF. Em paises de dimensdes continentais como o Brasil, ressaltamos que a necessidade
de uma avaliagdo periddica do valor do beneficio do PBF ndo seria suficiente. O referido programa
também padece de um olhar regional na corre¢do dos valores pagos como beneficio, uma vez que os
custos de vida e habitos da populagdo abrangida por esse tipo de programa ¢ muito diversa regional e
culturalmente. Na ponta do 14pis, havendo uma diferenga, e por menor que seja esse desvio, somente
uma maior aderéncia a realidade regional conseguira ampliar as condigdes para uma vida digna.

Palavras-Chave: Transferéncia de Renda Condicionada; Politicas Publicas; Programa Bolsa Familia.
ABSTRACT

Conditional Cash Transfer (CCT) programs are of fundamental social importance to helping overcome
situations of hunger and misery. Like all State policies, in addition to virtues, CCT-type programs also
have limits of scope. This article, with an exploratory and deductive approach, sought to compare
the trajectory and objectives of the Bolsa Familia Program (PBF). This stage was combined with
the use of general statistical data from the region of Santa Maria to point out that the discussion of
the validity of income complementation programs, such as the PBF, cannot take place in a way that
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it is disconnected from the reality of its target audience. The creation of a parameter, an index that
captures inflationary fluctuations relevant to low-income families is notorious and is not predicted
by the PBF. In countries of continental dimensions such as Brazil, we emphasize that the need for a
periodic evaluation of the value of the PBF benefit would not be sufficient. This program also suffers
from a regional perspective on the correction of the amounts paid as a benefit, since the costs of living
and habits of the population covered by this type of program is very diverse regionally and culturally.
In the end, if there is a difference, and no matter how small this deviation, only a greater adherence
to the regional reality will be able to expand the conditions for a dignified life.

Keywords: Conditional Cash Transfer, Public Policy, Bolsa Familia Program.

INTRODUCAO

As politicas publicas sdo importantes aliadas do poder ptblico no enfrentamento da desigual-
dade social na sociedade contemporanea. Primeiramente, possuem o propdsito de ser uma medida de
urgéncia para enfrentar situacdes de vulnerabilidade e fragilidade da populagdo, também objetivam,
a longo prazo, o progresso do desenvolvimento social, econdmico e humano. Em especial, um Estado
Democratico de Direito tem a pretensdo de promover mudancas sociais, incremento de direitos e
transformacdes na sociedade para tornéd-la mais justa e diminuir as desigualdades. Apesar de soar
como um desejo audacioso, essa promessa se encontra na Constituicao Federal Brasileira de 1988 na
forma de lei. Além de promessa, essa diretriz constitucional ¢ um meio de reconhecimento do Estado
brasileiro da desigualdade social como um dos problemas centrais que acompanha a formacdo do
Brasil e se atualiza constantemente.

Nesse contexto juridico e histérico, a mencao das politicas publicas pode ser vista como
a forma que os agentes do Estados e da sociedade civil tém encontrado para tentar efetivar direitos
previstos em lei. Como materializar o conjunto de direitos inspirados nos principios dos Direitos
Humanos estabelecidos no pos-segunda guerra? Qual o papel que essas politicas podem alcangar no
processo tao vagaroso e precario de modernizagao do Estado brasileiro?

Assim, a fim de alcangar tantos sonhos e desejos convertidos em legislacdo, o conceito de poli-
ticas publicas € o ponto de partida de diversas areas comprometidas com mudangas na sociedade bra-
sileira e, portanto, abarca diversos entendimentos. Uma primeira interpretacdo remete a compreensao
de que o governo ¢ o promotor de a¢des que influenciam a vida dos cidadaos. Uma segunda defini¢dao
de politicas publicas destaca o seu papel como resposta ao enfrentamento de questdes publicas.

Conforme Celina Souza (2007), as politicas publicas simbolizam os meios de mobilizar o
governo frente aos impasses da sociedade, e por isso elas estao no:

(...) campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, colocar o ‘governo em ac¢do’ e/ou

analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agdes (variavel dependente). A formulagdo de politicas publicas constitui-se no



Disciplinarum Scientia. Série: Sociais Aplicadas, Santa Maria, v. 16. n. 1. p. 87-105, 2020. 89

estagio em que governos democraticos traduzem seus propositos ¢ plataformas eleitorais em pro-
gramas e agdes, que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real. (SOUZA, 2007, p. 69)

Todavia, independente do conceito de politica publica, seu objetivo passa por dirimir os prin-
cipais impasses que abatem as sociedades, e que atingem as camadas mais pobres e necessitadas da
populagdo. Diante disso, as politicas publicas sdo elaboradas por dois principios basicos: a intencio-
nalidade publica e o problema publico. O primeiro elemento, intencionalidade publica, representa a

“motivagdo para o estabelecimento de agdes para tratamento ou para resolu¢ao de um problema™; ja o
segundo, problema publico, refere-se a “diferenca entre uma situagao atual vivida (status quo) e uma
situagdo ideal possivel a realidade coletiva” (MIURA, 2015, p. 2).

Em suma, as politicas publicas sao conduzidas por intermédio de questdes que assolam uma
determinada comunidade de individuos, concomitantemente com a urgéncia de elucidagdes e a im-
plantagcdo de um ideal de vida para a populacao. Com isso, o principal alvo das politicas publicas ¢ a
efetivagao dos direitos fundamentais do cidadao, tendo como ponto de partida os problemas sociais e
a busca pelo desenvolvimento humano.

A politica ptblica ¢ um meio utilizado pelo poder publico para fortalecer as camadas mais
pobres das sociedades, para fins de viabilizar o desenvolvimento e eliminar todas as formas de priva-
¢oes que estes enfrentam em seus cotidianos. Nesse sentido, quanto ao potencial desenvolvido pelas

politicas publicas, destaca-se o entendimento de Zambam e Kujawa:

As politicas publicas tém esse duplo potencial de interferéncia no conjunto da sociedade. Primeiro,
os seus investimentos atendem a demandas universais e, portanto, com capacidade de atender as
necessidades basicas de uma ampla parcela da populagdo vitima de variadas formas de exclusao
que pde em risco a qualidade de vida de parte significativa da sociedade. Segundo, contemplam as
acoes prioritarias ou especificas, seja de grupos, seja individualmente, com o objetivo de atender
situagdes particulares de exclusdo, marginalizagdo ou inseguranga. (2017, p. 70).

Logo, a politica publica, além de suprimir as privagdes individuais, contribui para a melhoria
da sociedade e para a efetivacdo da democracia. Muitas vezes, os agentes publicos podem - ou nao -
considerar evidéncias sobre o que funciona e por qual razdo, ao decidirem pelo desenho de alguma
etapa ou mecanismo a ser implementado. Como estudado no campo da economia politica, os formula-
dores de politicas sdo, por vezes, submetidos a uma série de restrigdes e pressoes que podem explicar
falhas na adogdo de politicas reconhecidamente eficazes.

A principal motivac¢do para avaliar uma politica ptblica é poder apontar ajustes no desenho
de determinada etapa do programa social. Dada a complexidade que os programas do tipo Trans-
feréncias Condicionadas de Renda (Conditioned Cash Transfers - CCTs) envolvem, agdes coorde-
nadas de avaliacao sdao fundamentais para elevar a eficacia da politica publica. Assim, por vezes, a
critica se divide em observar a fragilidade levantada do conjunto de obrigagdes assumidas pelos

beneficiarios diante dos mecanismos de controle, ou sobre a necessidade de ampliagdo da abrangéncia
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dos programas - seja pelo lado pecuniario (do orgamento ou da linha de pobreza considerada’®) ou
pelo nimero de familias que recebem o beneficio.

Portanto, a incorporagdo de evidéncias de avaliagdo e pesquisa no processo de decisdo, nao
apenas aumenta a eficiéncia do programa, como podera diminuir o desperdicio de recursos em agdes
mal sucedidas. A sugestdo de ajustes da trajetoria de uma politica publica aparece como garantia da
eficiéncia no emprego dos recursos do erario. Esses ajustes sdo fundamentais para a aplicabilidade
dos programas sociais, pois permitem as familias a chance de elevar o seu bem estar e, at¢ mesmo,
superar® a situagdo de extrema pobreza (BANERIJEE et al., 2015).

Nas palavras de Duflo (2007), dada a complexidade envolvida na criacao e ado¢ao de po-
liticas publicas, muitos detalhes sdo deixados de lado ou nem foram previstos pelos modelos e
teorias adotados. Pois, um modelo, ou desenho de mecanismos, desenvolvidos por “engenheiros”,
precisariam da a¢do de um “encanador” capaz de ajustar a medida ao mundo real a fim de melhorar
o impacto final da politica publica (DUFLO, 2007). Segundo Duflo, o “encanador” vai além do
engenheiro, pois ele instala o0 mecanismo, observa o que acontece € pensa na corre¢ao/reparo que
pode ser feito para melhorar seu resultado. Usando essa reflexdo como uma metéfora, o trabalho
da pesquisa na area das ci€ncias sociais e aplicadas ¢ andlogo ao do engenheiro e pode incorporar,
em parte, o trabalho do encanador a medida que interage com os agentes publicos envolvidos na
execug¢do das politicas.

Levando em conta os objetivos da aplicacdo de recursos publicos em beneficios assisten-
ciais, depreende-se que a ampliagao da abrangéncia de um programa ultrapassa a discussdo se o
numero de familias assistidas ou se o volume de recursos destinados seria suficiente. Uma politi-
ca publica sera igualmente ampliada se estudos técnicos desvelarem condi¢des para um ajuste e/
ou corre¢do das imperfeigcdes dos mecanismos que tornam possivel a assisténcia social. Portanto,
a auséncia de critérios e de estudos que apontem solugdes, pela diferenga na tributacdo’ e consi-
derando a diferenga nos héabitos de consumo da populagdo, nos leva a questionar a necessidade de
reajustes diferentes (compensadores) entre os mesmos beneficiarios®. Nesse caso, discutiremos

a viabilidade da criacdao ou presenca de um indicador que mostre a perda de poder aquisitivo

3 No Brasil, pelo Programa Bolsa Familia (PBF), considera-se as familias em situag@o de pobreza e de extrema pobreza as
caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 178,00 e R$ 89,00, respectivamente (BRASIL, 2018). De
acordo com as concepcdes de Amartya Sen, “a pobreza ¢ conceituada como uma privagdo de capacidades basicas e ndo
apenas como a expressao de baixa renda” (SEN, 2000, p.109). “Uma pessoa pobre ¢ por defini¢ao alguém que ndo possui
o suficiente para comer.” (DUFLO, 2007, p. 4)

6 “Sair da linha de pobreza significava obter: um regime alimentar adequado, um certo nivel de conforto, o desenvolvi-
mento de papéis e de comportamentos socialmente adequados.” (CRESPO; GUROVITZ, 2002, p.5)

" Tomamos o caso do Rio Grande do Sul, que tem uma aliquota de ICMS de 30% sobre o0 gas de cozinha (botijao de 13Kg),
enquanto em outros estados o imposto nao ultrapassa dois digitos.

8 Aqui, embora o fim seja diferente, vale a analogia. Pois, as bolsas de estudo no exterior, pela Portaria n® 141 da CAPES,
variam de valor ndo s6 por causa da moeda local, elas também consideram uma diferenciacdo do custo de vida na cidade
de destino dos pesquisadores que irdo desenvolver estudos avancados no exterior.
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das familias de baixa renda cadastradas no PBF. Entdo, o que pode ser dito sobre as familias da
Regido Central do Rio Grande do Sul e indexadores com abrangéncia regional quando olhamos

os dados de Santa Maria?

POLITICAS PUBLICAS: PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NAS
AMERICAS

Entendemos o Programa Bolsa Familia (PBF) como um programa brasileiro que se caracte-
riza como sendo de Transferéncias de Renda Condicionadas, ou Conditioned Cash Transfers (CCTs).
Os CCTs representam um modelo de politica publica surgida nos anos 1990, e estdo presentes em
mais de 60 paises. Os programas de CCTs sdo os vetores que conectam as redes de protecdo social,
definidas como intervengdes nao contributivas, as familias para auxiliar os individuos a lidar com a
pobreza cronica, a desnutrigao e a vulnerabilidade social (BANCO MUNDIAL, 2018).

Entre os mais antigos das Américas, destaca-se o programa dos Estados Unidos, conheci-
do popularmente como Food Stamp. Os “selos” para compra de alimentos atualmente fazem parte
do Supplemental Nutrition Assistance Program (SNAP), que teve como predecessor o Food Stamp
Program, de 1939, entre outros programas que foram implementados nos anos 1960. O programa foi
desenhado para garantir uma oferta adequada de alimentos nas cidades apds o processo de migragao
causado pela Grande Depressdo. Os recursos do programa sao parte do orgamento do Departamento
de Agricultura (United States Department of Agriculture), e atualmente totalizaram US$ 68 bilhoes,
cobrindo quase 40 milhdes de beneficiarios em 2018 (USDA, 2019).

Entre os diferentes programas de transferéncia condicionada de renda na América Latina,
destacamos o Programa Oportunidades, do México (1997-2014), que estd entre os mais antigos, en-
quanto o Programa Chile Soliddrio (2002-2017), do Chile, ¢ o programa de maior amplitude. Além
disso, a Argentina possuia um programa chamado Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (2002-2005),
cujo beneficio era de $ 150,00 (pesos argentinos) e abrangia aproximadamente 1,4 milhdes de pessoas
em 2006 (NASCIMENTO; REIS, 2009).

O programa mexicano oferecia como beneficio um valor de $189,00 (pesos mexicanos) por fa-
milia para fins alimenticios, além de $250,00 para os idosos, e uma bolsa de estudos que podia variar
de $120,00 a $760,00 por estudante, com um limite de até $1.855,00 por familia, com contrapartidas
exigidas referentes a saude e educagdo (NASCIMENTO; REIS, 2009). Porém, assim como ocorreu
com o Programa Bolsa’ Familia, o Programa Oportunidades ¢ o Programa de Apoyo Alimentario
(PAL) foram unificados em 2010 (CEPAL, 2019). Atualmente, existe o Programa Prospera, criado

em 2014, que deu sucessdo ao Programa Oportunidades, que visa prover auxilio direcionado a

? Vale lembrar que no governo FHC houve a criacao de diversos programas sociais, como o bolsa-escola, o vale-gas ¢ o
bolsa-alimentagdo. Todos estavam ligados a diferentes ministérios e acabram sendo unificados nos moldes da medida que
implantou o Programa Bolsa Familia.
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alimentagdo, saude e educacdo as familias com recursos financeiros precarios. Ha transferéncias
bimestrais, e suas contrapartidas sio igualmente a satide, a educacio e a nutri¢io (MEXICO, 2014).

Por outro lado, o programa chileno tinha como beneficio US$ 330,00 (ddlares), enquanto entre
as condicionalidades aparecem compromissos com a saude, educac¢do, habitacdo, trabalho, dentre
outros. O Programa Chile Solidario abrangia em torno de 247.677,00 familias segundo o Ministerio
de Desarrollo Social y Familia (MEXICO, 2014), o que alcangava 1,38% da populagdo chilena. A par-
tir de 2014, o programa passou a ser complementado pelo Aporte Familiar Permanente, que consiste
no valor de $46.374,00 (pesos) que ¢ conferido todo més de margo para familias de baixa renda.

O programa argentino Jefes y Jefas (2002-2005) era destinado a criangas menores de 18
anos, pessoas com necessidades especiais e mulheres gravidas, com até uma transferéncia mensal
por familia. Suas contrapartidas eram relacionadas a saude, educacdo e emprego, € seu 0rgao res-
ponsavel era o Ministerio del Trabajo, Empleo y Seguridad Social (ARGENTINA, 2002). Existe,
desde 2009, o Programa Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH), cujos
beneficiados sdo criangas menores de 18 anos, desempregados ou trabalhadores informais, traba-
lhadores domésticos com rendimento menor do que o saldrio minimo, e pessoas envolvidas nos
programas Hacemos Futuro, Manos a la Obra e outros. O valor geral em 2018, de acordo com
CEPAL (2018), era de $ 1.816,00 pesos por pessoa, sendo que pode haver, no maximo, 5 benefi-
ciarios por familia (ARGENTINA, 2009).

Na América Latina, o gasto com programas sociais cresceu substancialmente ao longo da
ultima década. Brasil e México abriram caminho para programas desse genéro, e por meio de uma
externalidade em rede, essa ideia se expandiu para os paises da regido e mundo afora (BANCO
MUNDIAL, 2018, p. 37). Conforme suas diretrizes, o PBF ¢ uma intervencao que procura reduzir a
insuficiéncia de renda das familias pobres e/ou vulneraveis por meio de transferéncias regulares de
recursos mediante condicionalidades - como a frequéncia a escola das criancas e adolescentes que
vivem no mesmo domicilio da familia; e o cumprimento da agenda basica de saude das criangas,
gestantes e nutrizes (BRASIL, 2004).

Sem tentar estabelecer qualquer relacdo de causa e efeito para o Brasil, Hoffmann (2013) mos-
trou que, de 2004 a 2009, a renda real per capita da mediana aumentou mais de 40% e a escolaridade
cresceu em dois anos. Assim, com o substancial aumento da renda, € com crescimento mais intenso
da renda dos relativamente mais pobres, “poderia se prever a queda na incidéncia de inseguranga
alimentar. Isso efetivamente ocorre para a inseguranga alimentar moderada (cuja incidéncia cai de
12,3% para 6,5% dos domicilios) e para a inseguranga alimentar grave (cuja incidéncia cai de 6,3%
para 4,9% dos domicilios)” (HOFFMANN, 2013, p. 219).

O resultado positivo dos anos 2000 coloca o PBF como uma politica publica de Estado.
O escrutinio dos diferentes mecanismos que compdem o programa sao parte do processo de avaliagao

que visa identificar possiveis ajustes de trajetéria a fim de melhorar a distribui¢do de renda - e dos



Disciplinarum Scientia. Série: Sociais Aplicadas, Santa Maria, v. 16. n. 1. p. 87-105, 2020. 93

beneficios. O Programa Bolsa Familia, durante sua existéncia, passou por uma série de avangos'® e/ou
ajustes'' que ndo foram capazes de alterar a natureza de seus objetivos.

Em 15 anos de PBF, os beneficios'? foram reajustados em apenas sete oportunidades. Se apli-
cassemos a mesma regra dos beneficios sociais previdenciarios, que faz uso do Indice Nacional de
Pregos ao Consumidor®® (INPC), teriamos, de outubro de 2003 a maio de 2018, pouco mais de 122%
de inflagdo acumulada. O beneficio basico passou dos R$ 50,00, valor a época do langamento do PBF,

para os atuais R$ 89,00 (ver Tabela que segue).

Tabela 01 - Lista de todos os reajustes, em Reais (R$), dos beneficios do Programa Bolsa Familia.

Decreto / Medida Provisoria Basico Criancas Adolescente
1) Medida Proviséria n® 132, de 20.10.2003
(Convertida na Lei n° 10.836, de 9.1.2004)
2) Decreto n® 6.157, de 16.07.2007 RS 58,00 RS 18,00 -
3) Medida Provisoria n® 411, de 28.12.2007

R$ 50,00 R$ 15,00 -

. . RS 58,00 RS 18,00 R$ 30,00
(Convertida na Lei n° 11.692, de 10.06.2008)
4) Decreto n° 6.491, de 28.06.2008 RS 62,00 R$ 20,00 R$ 30,00
5) Decreto n® 6.917, de 30.07.2009 RS 68,00 RS 22,00 RS 33,00
6) Decreto n® 7.447, de 01.03.2011 RS 70,00 R$ 32,00 RS 38,00
7) Decreto n°® 8.232, de 30.04.2014 RS 77,00 R$ 35,00 RS 42,00
8) Decreto n° 9.396, de 30.05.2018 RS 89,00 RS 41,00 RS 48,00

Fonte: Elaboragdo propria (2020).

Nao ¢ preciso ser matematico para perceber que os aumentos repassados nao foram suficientes
para cobrir a inflacao do periodo. Se assim o tivessem, o beneficio deveria estar pagando pouco mais
de R$ 100,00. Para ser mais exato, a corre¢do do beneficio entre 2003 ¢ 2018 foi de 78%, ficando
muito abaixo da inflagdo do periodo.

Os dados da tabela que segue (Tabela 02) ilustram o descompasso entre o poder aquisitivo
de quem depende do PBF e aqueles que recebem beneficios previdenciarios. No governo Dilma, a
Lei n° 12.832/2011 indexou os reajustes do salario minimo'* a variagdo do INPC do ano anterior,
com garantia de ganho real atrelado ao crescimento do produto interno bruto dos dois anos anteriores.

O salario minimo, que ¢ usado como um limite inferior para aposentadorias, pensdes e pagamento do

Y Em 2007, houve a inclusdo do beneficio variavel vinculado ao adolescente (BVJ), para jovens entre 16 ¢ 17 anos de
familias com renda por pessoa de até R$ 178, limitado a dois beneficios por familia.

! Entre elas, destaca-se o aperfeicoamento das rotinas de verificagdo de inconsisténcias cadastrais, visando a melhoria
da qualidade das informagdes do Cadastro Unico. Mais recentemente, o Ministério da Cidadania, por meio da Instrugio
Operacional Conjunta n° 02/SAGI/ Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), alterou procedimentos, dan-
do inicio a uma nova agdo de atualizagdo cadastral em 2019.

12 Aqui, entendemos como beneficios os valores pagos como o beneficio basico, para criangas e adolescentes nas familias.
130 INPC mede a inflagdo para familias com renda de até cinco salarios minimos.

4 As aposentadorias e pensdes superiores a um salario minimo sio reajustadas pelo INPC, atendendo ao mandamento
constitucional do art. 7°, inciso IV, que estabelece como direito dos trabalhadores urbanos e rurais “salario minimo, fixado
em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais basicas ¢ as de sua familia com moradia,
alimentagdo, educagdo, satude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes peridédicos que lhe
preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim” (BRASIL,1988).
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BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada) - destinado a idosos e incapacitados de baixa renda, teve
um expressivo ganho real nos tltimos anos.

Se observamos a evolucao do INPC, entre o ultimo salario minimo estabelecido na era FHC
e o atual salario minimo da gestdo Bolsonaro, a inflagdo acumulada ndo ultrapassou 200% (quarta
coluna da ultima linha da Tabela 02). Por outro lado, o salario minimo nesse mesmo periodo cres-
ceu acima da inflagcdo, e acumulou uma valorizagdo de quase 420% (quarta coluna da ultima linha
da Tabela 02). Também, ¢ possivel notar que grande parte desse aumento real se deve a politica de
valorizacao do salario minimo empregada ao longo da gestao PT (Partido dos Trabalhadores). Ainda,
um olhar mais cuidadoso revela a desaceleragdo desses ganhos no deccorer do tempo, tal reversao
vem sendo motivada pela crise orgamentdria do erdrio - descrita na Medida Proviséria n® 916/2019 do

governo Bolsonaro.

Tabela 02 - Reajustes do Salario Minimo e a inflagdo medida pelo INPC (2002-2020).

Reajustes do Salario Minimo

INPC

Salario Minimo

Reajuste Medida Numero-indice Valor Nominal
FHC Ultimo Medida Proviséria n° 35, mar/2002:1.867,01 RS 200,00
(1995 - 2002) reajuste de 27.03.2002 abr/2002:1.879,71 ’
o Medida Proviséria n® 116, mar/2003:2.213,17
Primeiro R$ 240,00
st de 02.04.2003 abr/2003:2.243,71
reajuste
LULA ! Acumulado mar/2002 - mar/2003: 20,18% Reajuste: 20%
(2003 - 2010) Ui Medida Provisoria n® 516, dez/2010:3.297,76 R$ 540,00
imo
. de 30.12.2010 jan/2011:3.328,76 .
reajuste Reajuste: 125%
Acumulado abr/2003 - dez/2011: 50,41%
L Lein® 12.832, fev/2011:3.346,74 RS 545,00
Primeiro
. de 25.02.2011 mar/2011:3.368,83 .
reajuste . Reajuste: 1%
DILMA Acumulado jan/2011 - fev/2011: 1,49%
(2011 - 2016) it Decreto n° 8.618, dez/2015:4.635,75 RS 880,00
imo
. de 29.12.2015 jan/2016:4.705,45 .
reajuste Reajuste: 61,47%
Acumulado mar/2011 - dez/2015: 38,52%
o Decreto n® 8.9848, dez/2016:4.940,78 R$ 937,00
Primeiro .
. de 29.12.2016 jan/2017:4.961,53 .
reajuste . Reajuste: 6,48%
TEMER Acumulado jan/2016 - dez/2016: 6,58%
(2016 - 2018) Ut Decreto n® 9.255, dez/2017:5.042,92 RS 945,00
o de 29.12.2017 jan/2018:5.054,52 _
reajuste . Reajuste: 0,85%
Acumulado jan/2017 - dez/2017: 2,07%
o Decreto n° 9.661, dez/2018:5.216,08 R$ 998,00
Primeiro .
. de 01/01/2019 jan/2019:5234,86 .
reajuste . Reajuste: 5,61%
BOLSONARO Acumulado jan/2018 - dez/2018: 3,43%
(2019 -) Lein® 14.013, dez/2019:5449,84 R$ 1.039,00
de 10.06.2020 jun/2020: 5.469,41 .
. . Reajuste: 4,11%
Acumulado jan/2019 - jun/2020: 4,86%
(margo de 2002 - Inflagdo Reajustes
Acumulado .
junho de 2020) 192,95% 419,5%

Fonte: Elaboragao propria (2020).
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Mas, mesmo o INPC, que foi criado inicialmente com o objetivo de orientar os reajustes
de salarios dos trabalhadores, ndo seria uma boa base de comparacdo para o acompanhamento
da perda de poder aquisitivo da populagdo-alvo do PBF. Vale lembrar que o INPC abrange as
familias com rendimentos mensais compreendidos entre 1 (um) e 5 (cinco) saldrios-minimos.
Ainda que a comparacdo fosse sobre um saldrio minimo, ainda estariamos falando de dados
viesados. Se estivéssemos corrigindo os valores repassados pelo governo com o INPC, as fami-
lias da regido de Porto Alegre deveriam saber que a Regido Sudeste responde por quase 40% da
variacdo desse indicador. Em outras palavras, a recomposi¢do de valores em Porto Alegre pelo
INPC nacional teria por base a inflacdo do Sudeste e de outras regides do Brasil, pois os indices
agregados de inflacdo tém uma abrangéncia regional - pesando mais a Regido Sudeste do pais, o
que tornaria a ado¢do de um indicador sem critério preocupante.

Se ainda ndo existe um deflator'® ou indexador relacionado, ndo resta divida quanto a impor-
tancia que o programa tem para as familias assistidas. Contudo, sobram criticas sobre as alteracdes
na linha das familias elegiveis, no entanto, os estudos sobre estabilidade do poder de compra dos
beneficios sdo poucos. Mesmo que o principal debate na literatura seja sobre a linha da pobreza'® e a
atualizacgdo desses valores, conforme Schwartzman (2003), o presente artigo discute as vantagens ad-
vindas da criagdo de critérios, a necessidade de uma periodicidade ou cesto especifico para o reajuste
aplicavel no nivel municipal ou na agregacao padrao das Regionais do dataSUS. Mas, seria o atual
mecanismo de majora¢do dos beneficios suficiente, isto €, seria ele garantia de eficacia no atentimento
das necessidades do publico a que se destina?

De outro modo, ¢ importante investigar se o PBF, que assiste a mais de 16 mil familias
na regido Central do Rio Grande do Sul, tem conseguido garantir a estabilidade do poder aqui-
sitivo das familias beneficiadas na regido. Nossa preocupacao ¢ com a perda do poder aquisitivo
(ou ndo) das familias em fun¢do da auséncia de um critério claro para reajustes periodicos dos

beneficios do PBF.

15 Lein® 10.836, de 9 de janeiro de 2004. Artigo 1° § 6° “Os valores dos beneficios e os valores referenciais para caracterizagdo
de situagdo de pobreza ou extrema pobreza de que tratam os §§ 2° e 3° poderdo ser majorados pelo Poder Executivo, em razdo
da dindmica socioecondmica do Pais e de estudos técnicos sobre o tema, atendido o disposto no paragrafo tinico do art. 6°.”

' Paiva et al. (2018), avaliaram ajustes no PBF, e entre as criticas destacadas, apenas comentaram sobre os beneficios do
Bolsa Familia e a necessidade de atualizag@o periddica. Contudo, a avalia¢do foi voltada mais para as linhas de pobreza e
extrema pobreza e sua falta de reajuste durante periodos relativamente longos. A tltima atualizac¢ao da linha de referéncia
se deu no governo Temer, pelo Decreto n® 9.396, de 30 de maio de 2018. Sendo assim, o PBF passou a atender as familias
em situa¢do de pobreza e de extrema pobreza, “caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 178,00

(cento e setenta e oito reais) e R$ 89,00 (oitenta e nove reais), respectivamente.”
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No que tange aos dados empiricos, 0 municipio de Santa Maria tem a maior populagdo e renda
da Regido Central e, conforme os dados do dataSUS' (2019), em 2018, a cidade'® respondeu por 31%

das 16.480 familias beneficiarias pelos recursos do PBFY.
PBF NO MUNICIPIO: UM RETRATO DE SANTA MARIA EM 2019

A consulta ao Cadastro Unico (CadUnico) para Programas Sociais do Ministério do Desenvol-
vimento Social e Agrario (2018) revela que, no Rio Grande do Sul, 928.310 familias estavam inscritas

no Programa em agosto de 2018. Do total de familias, segundo o MDSA (2018):

*  33,42% auferiam renda per capita familiar mensal de até R$ 85,00;
* 14,39% apresentavam renda per capita familiar entre R$ 85,01 ¢ R$ 170,00;
*  24,37% auferiam renda per capita familiar entre R$ 170,01 e meio salario minimo; e

*  27,82% recebiam renda per capita acima de meio salario minimo.

Desse quase um milhdo familias gauchas inscritas no CadUnico, uma parcela significativa
¢ formada pelas 363.067 familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF). De acordo com o
MDSA (2018), as familias recebem beneficios com valor médio de R$ 170,74 e o valor total transfe-
rido pelo governo federal em beneficios as familias atendidas no estado alcangou R$ 61.990.770,00
no més de agosto de 2018. Dentre o publico registrado no CadUnico a época no estado, 2.983 eram
quilombolas, 5.794 eram indigenas, outros 200 estavam cadastrados no grupo dos extrativistas, 2.479
pescadores artesanais, 1.134 ribeirinhos, 8.175 familias de catadores de materiais reciclaveis, 38.526
agricultores familiares e 5.830 familias assentadas da Reforma Agraria (MDSA, 2018).

Dessas mais de 360 mil familias, 16.480 recebem beneficios no PBF na Regional de Santa Maria,
e somente no municipio de Santa Maria, o nimero de beneficios pagos chegou a 6.121 (MDS, 2019).

Ao todo, a cidade de Santa Maria recebeu R$ 1.001.376,00 que beneficiou mais de 7.680 criangas na cidade.

170 dataSUS recebe dados de inscritos no Bolsa Familia, portanto é o sistema de informagdo que apoia os servigos de
acompanhamento as familias beneficiadas pelo Programa. Assim como o Cadastro Unico, ele possibilita o armazenamento
de dados relativos ao cumprimento das condicionalidades e acompanhamento nutricional dos membros das familias no
atendimento nas diversas areas da unidade. Permite o acompanhamento da avaliacao nutricional das fases do ciclo de vida
de criang¢as menores de 7 anos e mulheres entre 10 e 60 anos.

13 Pelos dados do dataSUS, que considera a Regional de Santa Maria com 32 municipios: Agudo, Cacequi, Capao do Cip6,
Dilermando de Aguiar, Dona Francisca, Faxinal do Saturno, Formigueiro, Itaara, Itacurubi, Ivora, Jaguari, Jari, Julio de
Castilhos, Mata, Nova Esperanga do Sul, Nova Palma, Paraiso do Sul, Pinhal Grande, Quevedos, Quevedos, Restinga
Seca, Santa Maria, Santiago, Sdo Francisco de Assis, Sdo Jodo do Polisene, Sdo Martinho da Serra, Sdo Pedro do Sul, Sao
Sepé, Sao Vicente do Sul, Silveira Martins, Toropi, Unistalda, Vila Nova do Sul.

1 No decorrer da investigagdo, houve uma possibilidade de expansao de informagdes sobre o programa devido a uma
cooperagdo acertada com a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social e assistentes sociais responsaveis pelo
Cadastro Unico na cidade.
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Desta feita, o PBF assegura alento contrapondo-se a um modelo concentrador de riquezas e
gerador de mazelas sociais, na tentativa de garantir a geracao e distribuicao da renda entre familias
que estdo (ou poderiam estar) em situagdo de vulnerabilidade. Contudo, dado o modelo atual de
atualizacdo de valores, o PBF ndo garante a manutenc¢ao do poder de compra da populagdo assistida
de maneira uniforme ao longo do territorio abrangido. Buscamos entender a pobreza e a situagdo de
vulnerabilidade de maneira a considerar que a desigualdade ndo pode ser combatida sem que haja um
esforco em compreender as questdes e as necessidades regionais.

Portanto, ndo bastaria o desenvolvimento de politicas ptblicas voltadas a publicos especificos.
A politica publica para ser bem implementada precisa de ajustes e a inclusdo de novos mecanismos
que devem fazer a diferenca. A desobstrucdo desse caminho, entre as familias cadastradas em pro-
gramas sociais € o agente publico, s6 pode ocorrer com pesquisa interessada a debrugar um olhar
mais cuidadoso sobre o poder aquisitivo que as familias experimentam. E preciso garantir avaliagdes
que abram espago para a discussdo de ajustes que tornem a aplicagdo dessa politica mais ampla e

eficaz, indo além do que esta previsto na lei 10.836/2004.
DESCRITIVO DA REALIDADE SOCIOECONOMICA DE SANTA MARIA (RS)

Santa Maria ¢ um municipio localizado na regido central do estado do Rio Grande do Sul,
com extensdo territorial de 1.788,12 km? e populacdo de 261.031 habitantes, dos quais 47,36% sao ho-
mens e 52,64% sao mulheres. Aproximadamente 94,9% dos habitantes do municipio vivem no meio
urbano (IBGE, 2010). E regionalmente reconhecida como “cidade cultura,” pela forte presenca de
institui¢des de ensino e pesquisa, apresentando Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM, 2010) superior a 0,78 (VIEIRA et al., 2018). Apesar da presenca de diversas instituicoes
educacionais, 0 municipio apresenta problemas socioeconomicos de diversas ordens.

Em especial, cita-se a incidéncia de pobreza, que aflige 25,26% de seus habitantes (IBGE, 2000)
(OLIVEIRA et al., 2018). Segundo dados do IBGE (2018), 30,5% da populacao santa-mariense apre-
senta rendimento nominal mensal per capita de até meio salario minimo e, para o ano de 2016, 70,6%

da populagdo santa-mariense era considerada potencialmente ativa.
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Figura 1 - Mapa da Regido Central do Rio Grande do Sul
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Fonte: IBGE (2015), adaptado pelos autores.

Estatisticas publicadas pelo IBGE (2010) indicam que a renda domiciliar per capita era de
R$ 1.108,07 em Santa Maria. Os setores de servigos e comércio foram responsaveis pela maior par-
te da geracdo de riqueza, juntos eles responderam por cerca de 70,9% do Valor Agregado (VA) do
municipio em 2015. No mesmo ano, a Administragdo Publica representou 15,9% do VA, enquanto a
agropecuaria e a industria totalizaram 13,2% do VA (IBGE, 2018). Ademais, o Indice de Gini? per-
maneceu praticamente estatico entre 2000 e 2010, pois passou de 0,56 para 0,557 na ultima estatistica
publicada pelo Atlas Brasil. Com isso, pode-se inferir que a desigualdade social esta presente no
referido municipio.

Em 2018, 49.358 pessoas estavam vinculadas ao Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (Cadastro Unico) em Santa Maria, mas cerca de 21.639 familias cadastradas (24%)
auferiram renda per capita mensal de até R$ 89,00 (SAGI, 2019). Quanto ao Programa Bolsa Familia,
a cidade tem cadastradas 6.121*' familias beneficiarias, sendo que 4.587 recebem o beneficio basico
(SAGI, 2019). Vale ressaltar que aproximadamente um ter¢o desses beneficios (2.076) da cidade sao
pagos na forma do Beneficio de Superac¢do da Extrema Pobreza (BSP).

Esquadrinhando esse cadastro por grupos étnicos no Relatério de Infomagdes Sociais (SAGI,
2020), observa-se que esse subgrupo ndo representa a maioria dos beneficios concedidos na cidade.
Entre familiais ribeirinhas (1), indigenas (34) e quilombolas (14), o nimero de beneficios concedidos
pelo PBF ndo passa de 50. O mesmo acontece para os grupos do meio rural, no qual o maior nimero

de familias beneficiadas vem da agricultura familiar (16). Portanto, o beneficio da cidade de Santa

20 O [ndice de Gini varia entre 0 ¢ 1, portanto, quanto mais proximo de 0, melhor sera a distribui¢io de renda.
21 Segundo dados de fevereiro de 2020 (SAGI, 2020), esse numero havia subido para 6.234 familias.
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Maria se concentra nos grupos em situagdes conjunturais, uma vez que 347 familias de catadores de

material reciclado, seguido da populagcdo de moradores de rua (107).

LIMITES DE UM PROGRAMA DEPENDENTE DO PODER EXECUTIVO

Entre as maiores fragilidades do PBF, podemos destacar a auséncia de um indicador oficial
para indexar e garantir a recomposi¢ao do poder de compra ao beneficio social. Se os reajustes con-
cedidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) ndo podem desrespeitar o paragrafo 4°, do
artigo 201, da Constituicdo Federal, que garante a manutencao do valor real do beneficio e tem o
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) como pardmetro para reajustes, o Programa Bolsa
Familia, por sua vez, tem sido reajustado ao longo dos ultimos governos por meio de Decretos ou
edi¢cdo de Medidas Provisdrias. No PBF, os reajustes acontecem sem a ado¢do de um indicador de
referéncia*? ou mesmo a garantia de uma periodicidade.

Sua eficacia regional deve ser igualmente questionada, isto ¢, sendo Uinico o valor para todo
um territdrio como o brasileiro, a principal hipdtese consiste em aceitar que o reajuste do beneficio ¢
necessario, mas muitas vezes nao € o suficiente (e deveria ser compensado) em fun¢do da diversidade
presente entre os grupos socioecondmicos abrangidos. Essa diferenca na racionalidade do padrao de
consumo entre estratos de renda da extremidade inferior ¢ reconhecida por Snyder (1961), Michael
(1979), Hagemann (1982), Duflo (2006a), Duflo (2006b) e Banerjee ¢ Duflo (2007). No Brasil, Gra-
ziano da Silva® (1996) e Paiva et al. (2018) também reconhecem essa caracteristica nos interlocutores
dessa pesquisa. Portanto, torna-se fundamental discutir e avaliar o mecanismo de indexagao para os
beneficios do programa PBF a luz de outras experiéncias bem sucedidas na América Latina. Tal cons-
tatacdo ganhou voz no Projeto de lei 6072/19, que propde reformular os beneficios financeiros do
Programa Bolsa Familia a fim de assegurar a atualizac¢do anual dos recursos e dos valores referenciais
para caraterizagdo da situagdo de pobreza e extrema pobreza®*.

A conexdo entre gestores de orgaos federais, estaduais, municipais e instituigdes civis possi-
bilitou uma rede estavel de tutela e desenvolvimento social, que promove a garantia de condigdes de
sobrevivéncia. Esse mecanismo de gestdo compartilhada permite o funcionamento do programa PBF,

e, portanto, foi essa linha que levou aos questionamentos motivadores de pesquisa.

22 Nio consta nada na publicagdo da Lei que criou o PBF sobre uma regra adotada para tal concessao.

2 Nas palavras de José Graziano (1996), o consumo dessas familias, em funcéo da renda, se restringe a um leque muito
pequeno de itens. Sobretudo, o autor destaca que para o baixa renda ndo existem bens inferiores uma vez que ele nao
consome a quantidade ideal de alimentos. Sendo assim, aumentos de renda (complementacdo com recursos do PBF)
devem ser revertidos quase que exclusivamente no aumento de consumo de alimentos basicos, como arroz e feijdo. Para
Banerjee e Duflo (2007), embora cada centavo conte, entre 56 e 74% vao para alimentagdo.

24 A proposta surgiu independente e ao longo da presente pesquisa, contudo até a publicagdo desse artigo, o PL permanecia
em apreciagdo em fungdo dos rumores de um novo programa de distribui¢do de renda do governo Bolsonaro, chamado
Renda Brasil. Com relag@o ao programa Renda Brasil, ndo havia muitas informagdes até a finalizagdo do presente artigo.
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Doravante, um indicador fidedigno deve ser pensado numa estrutura semelhante a cesta ba-
sica de alimentos. Embora exista um projeto de extensio do Célculo do Indice de Custo de Vida em
Santa Maria* (ICVSM), que ja esta em curso desde 2006, ¢ contou com o apoio da Prefeitura
Municipal®® a época, ainda ndo temos a correta aferi¢ao da cesta basica de consumo compativel com
os beneficiarios do PBF. Pois, a metodologia para calculo do custo de vida em Santa Maria teve como
referéncia o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) e o Indice Nacional de Precos ao Consu-
midor (INPC), divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Os resultados mensais do calculo do ICVSM sdo demandados pela comunidade santa-marien-
se e publicizados na midia local. Na medida em que os indices de precos sdo numeros-indices agre-
gados e representam uma determinada cesta de produtos, sua variac¢ao ira medir, portanto, a variagao
média dos pregos dos produtos dessa cesta. Na cidade de Santa Maria, o calculo do Indice de Custo de
Vida?, tem como base dezembro de 2005 (CANABARRO et al., 2013). Contudo, 0 ICVSM nio abran-
ge o custo de vida das familias de baixa renda, ndo sendo assim elegivel como um termdmetro ideal.

Finalmente, ndo temos uma resposta para apontar dentre os indicadores existentes, qual seria
o mais fidedigno para equilibrar o poder de compra do beneficio do PBF, mas estamos convictos de
que o programa precisa de ajustes. Seria interessante a introducdo de um instrumento constitucional,
com poder de garantir os direitos fundamentais do publico-alvo do PBF, através da mudanca na forma
pela qual os reajustes dos beneficios sao feitos, além da criacdo e inclusdo de um indexador especifico

para o referido fim.
APONTAMENTOS FINAIS

Como reduzir de maneira eficiente a fome e a pobreza global, certamente ¢ uma questao desafia-
dora. Essa pergunta ¢ também um desafio quando se trata do emprego dos recursos do Programa Bolsa
Familia. Qual a melhor maneira de identificar estratégias e mecanismos que ajudem essas familias a
superar a miséria, ou a melhor maneira de combater a fome? Sendo assim, o artigo tomou o desafio
de comparar a trajetdria e objetivos de programa com alguns dados estatisticos gerais da regido para
apontar que a discussao da validade dos programas complementares de renda, em especial o PBF, ndo
pode se dar de forma desconectada a criagao de um parametro, um indice que capture as oscilagdes

inflaciondrias pertinentes as familias de baixa renda da Regional de Santa Maria.

% Definir a Pesquisa de Orgamento Familiar ¢ uma fase importante do projeto de calculo de um custo de vida, pois é por
meio dela que se investigam os habitos de consumo das familias, segundo a distribuicao de rendimento.

26O ICVSM foi baseado nos pesos definidos pela POF realizada em 2004 e 2005 na cidade de Santa Maria. A amostra con-
tou com 320 familias e atualmente o indice conta com 370 itens e 874 precos pesquisados. Assim, o objetivo do ICVSM ¢
obter uma medida aproximada do custo de vida na cidade de Santa Maria, e o instrumento técnico utilizado para este fim
¢ o calculo de numeros-indices (ICVSM, n° 1, 20006).

27 Neste sentido, entende-se por custo de vida o total das despesas efetuadas para se manter certo padrdo de vida. Ja um
Indice de Custo de Vida mede a variagio percentual que os rendimentos de uma pessoa devem sofrer, de forma a permitir
que se mantenha o mesmo padrdo (IBGE, 2012b).
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Essa ¢ uma iniciativa que pode contribuir para que a politica publica seja mais independente
dos governos e se consolide como um programa de Estado, cujos reajustes estejam ligados a indices
e nao a vontade de quem ocupa a mais alta posi¢ao do executivo federal. Isso implica inverter o foco
nas condigdes econdmicas do Estado para as necessidades prementes de sobrevivéncia das popula-
¢oes que passam pelas experiéncias diversas da fome. Bem como implica transformar um programa
de transferéncia de renda de iniciativa de governo para incorpord-lo na agenda como politica publica
de Estado, com renovagao de objetivos para um impacto a longo prazo.

Evidentemente, ndo existe uma cesta definida ou voltada para avaliar se a sequéncia de
reajustes dos beneficios do PBF foram suficientes para manter estavel o poder de compra da po-
pulacdo de baixa renda da Regido Central do Rio Grande Sul ou qualquer outra regido brasileira.
Com base no banco de dados do ICVSM, embora fosse possivel cobrir o periodo de 2006 até o
presente, ndo seria verossimil para verificar se a diferenga entre o poder de compra das familias
de Santa Maria, quando comparadas ao seus semelhantes, tem garatido seu direito a manutengao
da renda. Também nao poderia se utilizar indicadores de outras regides do estado, uma vez que
ndo retratam a realidade local.

Sendo assim, a cesta basica continua sendo um importante indicador que mede a perda de po-
der aquisitivo da populagao que mais precisa. Na ponta do lapis, havendo uma diferenca, e por menor
que seja esse desvio, a melhor aderéncia com a realidade regional conseguird ampliar as condi¢des
de dignidade. Portanto, esse artigo ainda abre novas agendas de pesquisa para um futuro préoximo,
especialmente, no que tange a criagdo e estimacao dos habitos das familias enquadradas pelo PBF na

cidade de Santa Maria e regido.
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