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REsumo:

O Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ uma politica putblica de transferéncia de renda que diminuiu a condigio de pobreza de grupos
sociais da populagio brasileira. Esse programa abrange tanto a medida unidimensional, representada pela renda utilizada para
a insergio dos beneficiérios no programa, quanto uma anélise multidimensional da pobreza, por meio das dimensdes do Indice
de Desenvolvimento da Familia (IDF). O objetivo deste trabalho ¢ o de avaliar a possibilidade de identificagio de alteragoes
nas varidveis socioecondmicas dos municipios gatchos, correlacionando os dados com a participagiao da populagio no PBF.
Considera-se que a expansio das capacitagdes dos individuos ocorre com o aumento das oportunidades disponiveis e, dessa
forma, o PBF cumpre seu papel como redutor de desigualdades, seja pela oferta de renda ou por prover oportunidades de
acesso a duas politicas publicas essenciais a0 desenvolvimento humano: satide ¢ educagio. Para tanto foram utilizados dados
disponiveis nos érgios gestores do programa e foram apresentadas a estatistica descritiva e a matriz de correlagio. Entre as
vari4veis selecionadas observa-se que o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), as taxas de mortalidade infantil
e a diminui¢io do abandono escolar sio alguns daqueles que sinalizam melhorias. As condicionalidades sao uma tentativa de
mudanga no comportamento adulto diante do cuidado com as criangas ¢ adolescentes. Embora a renda tenha sido fundamental
na determinagio dos considerados pobres ¢ extremamente pobres no Brasil, as multiplas dimensées analisadas no IDF dao uma
visio mais abrangente das caréncias nos municipios gatichos. Tomando-se a renda como tnica dimensao de andlise, os municipios
com melhor distribui¢io concentram-se na regido serrana do Estado. Quando a observagio ¢ realizada pelas dimensées do IDF, as
caréncias espalham-se por todas as regioes, o que confirma a multidimensionalidade como melhor forma de andlise da pobreza.

PALAVRAS-CHAVE: PBF, Abordagem das capacitagoes, Pobreza multidimensional.

ABSTRACT:

Bolsa Familia Program (PBF in Portuguese) is a public policy of income transfer that reduced the condition of poverty for
some kind of social group. This program gathers unidimensional measure, represented by the income used for the insertion of
the beneficiaries for the program, with a multidimensional analysis of poverty, through to Family Development Index (IDF in
Portuguese). The objective of this study is to evaluate the possibility of identifying changes in socio-economic variables of the cities
in the state, correlating the data with the public involvement in the GMP. It is considered that the expansion of the capabilities
of individuals occurs with increased opportunities available. The PBF fulfills its role as inequalities reducer is the income offer
or provide opportunities for access to two key public policies to human development, health and education. Therefore, we used
available data in the program management, the descriptive statistics and correlation matrix was presented. Among the selected
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variables can be observed that the Municipal Human Development Index (IDHM in Portuguese), infant mortality rates and
decrease dropout are some of those that signal improvement. Conditionalities are an attempt to change in adult behavior across
the care of children and adolescents. While income has been instrumental in determining considered poor and extremely poor in
Brazil, the multiple dimensions analyzed in the IDF give a more comprehensive view of the deficiencies in the cities in the state.
Taking income as one-dimensional analysis, the municipalities with distribution concentrated in the mountainous region of the
state. When the observation is carried out by the IDF dimensions shortages spread across all regions of the state, which confirms
the multidimensionality as the best way of poverty analysis.

KEYWORDS: Bolsa Familia Program, Capabilities approach, Multidimensional poverty.

A situagio de desigualdade encontrada no Brasil chama a atengio tanto pela profundidade quanto pela
persisténcia. Langoni (1973) apresenta um debate sobre a transitoriedade, ou nio, dessa desigualdade.
Com todas as transformagoes sofridas pelo Brasil, essa parece ser uma das questoes nao resolvidas para os
condutores de politicas publicas. No Brasil contemporaneo, a partir de meados da década de 80, foi instituida
uma série de auxilios de assisténcia social que integravam condicionalidades para sua execugao (POLfTICA...,
2005). Esses elementos expressam um compromisso bilateral entre a familia beneficidria e o governo com
o objetivo de proporcionar as criangas, adolescentes e gestantes condigoes de acesso a servios de satde e
educagao. O compromisso da familia ¢ com a manutengio das criangas na escola, bem como garantir a elas
um processo de vacinagio atualizado. Ao Estado cabe proporcionar esses servicos a populacio, seja pela
infraestrutura disponivel em educacio, seja em satide na rede putblica .

O objetivo deste trabalho ¢ analisar a relacio entre o PBF ¢ a evolugio dos indicadores socioecondmicos
nos municipios do RS. O que se busca ¢ avaliar, por meio de indicadores disponiveis para os municipios do
Rio Grande do Sul, se ocorreram avangos nas varidveis socioeconémicas municipais, capazes de evidenciar
a possibilidade de expansao das capacitagoes dos individuos beneficiados pelo programa. Para tanto, serdo
observadas a estatistica descritiva das varidveis utilizadas (para verificar se refletem as capacitagdes) ¢ a matriz
de correlagoes, calculada a partir dos dados coletados. Especificamente serao analisadas as vulnerabilidades
existentes nos municipios gatchos e a participagio do PBF como agente redutor dessas situagoes de
fragilidade identificadas dentro do processo de reprodugio social.

O PBF ¢ uma politica publica de transferéncia de renda criada a partir de um aspecto unidimensional
(renda), mas que agrega multiplas dimensdes nas condicionalidades. O cadastro tinico de beneficidrios
do governo federal levou em conta as linhas de pobreza estipuladas, a partir da coleta de dados realizada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) sobre as condi¢des de vida da populagio.
Foram definidas duas linhas de pobreza, uma para os individuos considerados extremamente pobres, com
valores iniciais de R$ 50,00, ¢ outra para os considerados pobres, com renda entre R$ 50,01 ¢ R$ 100,00.
A metodologia inicial para instituicio do PBF contemplava a visio monetdria de divisio dos que sio
considerados pobres dos nao pobres por meio da renda. Por esse processo a contagem do numero de pobres,
em geral, ¢ realizada pelo método head count.[1] Dessa maneira, foi possivel identificar o percentual de
pobres existentes no Brasil como um todo e em cada municipio brasileiro. A visao unidimensional, pela
renda, sobre a situagao de pobreza das familias brasileiras, foi essencial para a determinac¢io de quem seria
considerado pobre no Brasil, entretanto de acordo com Santos (2007), ¢ importante avaliar a pobreza em
dimensdes ndo econdmicas, como condi¢des de moradia e facilidade de locomocio, que podem influenciar,
consideravelmente, na qualidade de vida de quem ¢ pobre. Por meio do Indice de Desenvolvimento da
Familia (IDF) sio colocados em evidéncia aspectos relacionados a falta de acesso a meios para obtengio de
uma condicio de vida melhor ou a auséncia de acesso a meios que permitam a saida da condicio de pobreza
enfrentada no cotidiano dessas familias.
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ANTECEDENTES E ATUALIDADES DO PBF

O inicio da assisténcia social no Brasil data dos anos 30, por iniciativa da Igreja Catélica. Nesse contexto
surge a Legiao da Boa Vontade (LBV) com objetivo inicial de prover ajuda as familias cujos homens haviam
sido recrutados para a guerra. Logo essa institui¢ao se expande e passa a atuar em vérias frentes de assisténcia
social IAMAMOTO; CARVALHO, 2005).

O Brasil, assim como os outros paises da América Latina, importou os modelos europeus para a instalagao
dos sistemas de protecio social. O Brasil do Estado Novo (1937-1945) adotou um modelo contributivo
formal, excludente e urbano (SOARES; SATYRO, 2010). Com a criagio da Consolidagio das Leis do
Trabalho a protegao social passa a ser vinculada a seguranca do trabalhador, mas excluiu o mercado informal
de trabalho ¢ a agricultura de subsisténcia (FROTA; ZIMMERMANN, 2010). A necessidade de promover
minimos sociais s6 comegou a existir a partir de 1993, com a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas). Em
2004 criou-se a Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas), que observa alguns elementos fundamentais
para a qualidade de vida das pessoas: de sobrevivéncia; de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar. Entre
esses elementos ¢ destacada a seguranca de rendimentos que nao representa uma compensagao ao saldrio
minimo, mas a garantia da sobrevivéncia fisica. Esse conceito vai além dos deficientes e idosos, considera
desempregados e familias numerosas ou sem condi¢des de manutengio de padroes de vida adequados
para a reproducio social digna, beneficidrios da politica. Nesse contexto, ocorre a criagio do PBF (PBF)
(POLITICA..., 2005).

O PBF ¢ origindrio de outros programas sociais (criados entre 1995 ¢ 2002) ¢ carrega alguns elementos
dessa trajetdria. Ele ¢ um Programa de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC), modalidade que
surgiu na década de 90 com uma perspectiva de protecao social baseada no paradigma do desenvolvimento
humano, no qual o individuo passa a ser o elemento central do desenvolvimento. De acordo com Sen
(2000), tal processo ocorre por meio das liberdades, que possibilitam o desenvolvimento de capacitagdes.
Esse desenvolvimento ¢ facultado pelas oportunidades ofertadas para que cada individuo realize seu potencial
humano. Sen (2000) considera que o atendimento a essas necessidades ¢é realizado pela liberdade substantiva
que d4 ao individuo a capacitagao para se manter alimentado, vestido adequadamente e com condigoes de
moradia.

O PBF foi instituido pela Medida Proviséria n° 132, de 20 de outubro 2003, convertida na Lei n° 10.836,
de 9 dejaneiro de 2004, regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004. Por esse programa,
as agoes de transferéncia de renda do governo federal foram unificadas. Segundo Mattei (2010), para efeito da
institui¢ao do PBF, estabelecem-se dois tipos de beneficios: o basico e o varidvel. Pelo basico, eram destinados
inicialmente R$ 50,00 para a familia com renda per capita inferior ou igual a R$ 50,00. No caso do beneficio
varidvel era oferecido R$ 15,00 por filho menor de 15 anos, matriculado na escola, para as familias com renda
entre R$ 50,00 ¢ R$ 100,00. O limite inicial de filhos pelos quais as familias poderiam receber o beneficio era
de trés (totalizando, dessa forma, um valor méximo a época de R$ 45,00).

Dessa forma, estabeleceram-se no Brasil duas linhas de pobreza, a pobreza com renda entre R$ 50,00 e
R$ 100,00 ¢ a pobreza extrema, com renda inferior ou igual a R$ 50,00, que sao mantidas como um dos
fatores de elegibilidade dos beneficidrios do PBF e tiveram seus valores reajustados, em 2011, para R$ 70,00
(extrema pobreza) e R$ 140,00 (pobreza). O processo de gestio instituido para o programa distribui as
responsabilidades de operacionalizacao entre os entes estatais, conforme apresentado no Quadro 1. Dessa
forma, ha participagao e comprometimento das trés esferas da administragao publica na manutengao do
programa (NETO, 2012). Percebe-se uma tentativa importante de territorializagao dos recursos federais e a
formagao de uma rede de assisténcia e de informagao que busca a aproximagao com as familias beneficidrias
e com potenciais beneficidrios.
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Governo Federal Governo Estadual Governo Municipal
Disponibiliza o Cadastro Unico | Promove o registro documental em seu | Identifica as familias
territorio socialmente vulneraveis
Transfere o beneficio financeiro Fomenta a intersetorialidade Procede ao cadastramento das
para as familias familias
Coordena e normatiza a Acompanha indicadores, apoiando a Executa a gestio do beneficio
operacionalizagao do PBF Gestao Municipal

Quadro 1 - Distribui¢oes de atribui¢oes em relagao ao PBF nas trés esferas de governo
Fonte: Coordenagio-Geral de Apoio & Gestio Descentralizada Departamento de Operagio/Senarc/MDS (BRASIL, 2012c).

Segundo Curralero (2012), inicialmente os beneficios ¢ os gastos sociais eram totalmente centralizados
e financiados por contribuicoes recolhidas pela Unido. A descentralizagio traz consequéncias para a gestao
dos servigos publicos de satde e educagao. Entre essas dificuldades estd a propria qualidade da prestagao dos
servios de satde e educagio ¢ a diversidade de realidades que podem ser identificadas em toda a extensio
territorial brasileira.

As dificuldades apontadas por Curralero (2012) nao impediram a expansao do atendimento do PBF, que
se consolida como o maior programa de transferéncia de renda no Brasil. A evolugio do nimero de familias
atendidas passa de 6 milhoes, em 2004, para mais de 13 milhoes em 2012, e no Estado gaticho passa de 290
mil para 450 mil, nos mesmos anos de referéncia. Os beneficios podem variar entre R$ 32,00 ¢ R$ 306,00
considerando-se a renda familiar, o nimero de criangas e jovens com idade até 17 anos e de gestantes e
nutrizes.

A expansao do programa ocorre nio apenas em relagio ao numero de beneficidrios, mas também no valor
médio dos beneficios, que passou de R$ 97,00 para R$ 134,00, apds o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), um
aumento de 38% no valor do beneficio médio (BRASIL, 2012b).

Para os beneficidrios com até 15 anos, o reajuste chegou a 45%. Entre as mudancas do programa, ao longo
do tempo, também se pode destacar o aumento da quantidade de nimero de filhos capazes de receberem
o beneficio, de trés para cinco. Além dessa modificagio no PBF, outras acoes que visam a uma maior
abrangéncia no grupo de beneficiarios foram postas em pratica (SOARES; SATYRO, 2010).

Como exemplos pode-se citar o Beneficio Varidvel & Nutriz (BVN) que j4 estd sendo pago a mais de
255.000 beneficiarias, e o Beneficio Variavel 4 Gestante (BVG), que sera pago a todas as gestantes, entre os
14 ¢ os 44 anos, inclusive para adolescentes que j4 recebam outro beneficio (BRASIL, 2012b). Além disso,
a A¢ao Brasil Carinhoso, que prevé renda minima de R$ 70,00 por pessoa no domicilio, beneficia nutrizes,
gestantes e criangas até 6 anos, complementando a assisténcia social a criangas que estao na primeira infAncia
(BRASIL, 2012b). Essas agdes representaram a saida da miséria de 40% do total de 16,2 milhes de pessoas
que vivem na extrema pobreza (BRASIL, 2012a).

As condicionalidades do PBF envolvem duas édreas essenciais ao desenvolvimento do cidadao: saude e
educagao. Essas sao dimensoes que podem levar o individuo a expansio de suas capacitagoes. Segundo
Curralero et al. (2010), as condicionalidades do programa brasileiro buscam induzir a mudanca de
comportamento para a promogio social e inserciao econdmica das pessoas.

Curralero et al. (2010) observam que as condicionalidades estio contribuindo para a redugao da evasio
e melhora no rendimento escolar de jovens beneficidrios, porém apesar de o Ensino Superior ter crescido
em termos de acesso, ainda estd aquém da possibilidade para a maioria dos estudantes que concluem o
Ensino Médio. Como forma de retorno a exigéncia de condicionalidades do PBF o governo se compromete
aaumentar a oferta de servigos ptblicos de satide, assisténcia social e educacio.

Na educagao, a condicionalidade a ser observada para criangas de 6 a 15 anos ¢ de que estejam
regularmente matriculados no Ensino Fundamental ¢ que possuam frequéncia minima de 85% da carga
horaria no estabelecimento de ensino. Para os menores de até 15 anos, em situagao de risco ou retirados do
trabalho infantil pelo Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil (Peti), existe também a necessidade de
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acompanhamento em Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) (SOARES; SATYRO,
2010).

Em relagao aos municipios que atendem os beneficidrios, o principal instrumento do governo federal para
perceber o comportamento da gestio municipal em relagio ao PBF ¢ o Indice de Gestao Descentralizada
(IGD). Criado em 2006, o IGD ¢ um indice que varia de 0 a 1 (pior e melhor situacio) e reflete o
cumprimento dos compromissos assumidos pelos municipios no Termo de Adesiao ao Programa Bolsa
Familia (Portaria GM/MDS n° 246/05) (BRASIL, 2012a). O IGD verifica a gestao do cadastro tinico
nos municipios e incorpora também incentivos especificos para estimulo as atividades de acompanhamento
familiar, de apuragao de irregularidades e de entrega de cartdes aos beneficidrios do PBF. Em 2011 foram
repassados para Estados, Distrito Federal e municipios, a titulo de apoio a gestao descentralizada do PBF,
mais de R$ 328 milhoes (BRASIL, 2012a).

O Cadastro Unico para beneficios sociais, criado em 2007 e regulamentado em 2011, permite ao governo
identificar familias de baixa renda e conhecer sua realidade socioeconémica, por meio de informagoes de
todo o nucleo familiar. Constam nesse Cadastro as caracteristicas do domicilio, as formas de acesso a servicos
publicos essenciais ¢ os dados de cada um dos componentes da familia (BRASIL, 2013a). Em 2012 existiam
mais de 21 milhdes de familias cadastradas. No Brasil, o Cadastro deve obrigatoriamente ser usado para a
concessio de beneficios sociais e podera ser utilizado no planejamento de agoes de politica publica (BRASIL,
2013a).

Além do IGD existe também um indice que acompanha o desenvolvimento das familias nos municipios.
O estudo de Barros; Carvalho; Franco (2006) deu origem ao Indice de Desenvolvimento das Familias (IDF).
O objetivo ¢ o de avaliar a presen¢a de dimensoes da pobreza que percebem a realidade social além da renda. O
IDF ¢ o elemento principal na avaliagao multidimensional das condi¢oes de pobreza das familias incluidas no
PBEF. Ele permite analisar um grupo de familias ou até mesmo todas as familias de um municipio. O IDF tem
valores que variam entre 0 e 1. Quanto mais préximo de 1 melhor a condi¢ao da familia (BRASIL, 2013b):

Para contemplar as diversas dimensoes da pobreza ¢ a forma como elas afetam o desenvolvimento dos individuos dentro
de um ntcleo familiar, o IDF foi elaborado a partir de seis aspectos: Vulnerabilidade; Acesso ao conhecimento; Acesso ao
Trabalho; Disponibilidade de Recursos; Desenvolvimento infantil e Condigoes habitacionais. Todos os aspectos basicos
das condi¢oes de vida, com excegio das condigdes de satde e sobrevivéncia, podem ser avaliados com base em informagdes
coletadas pelo Cadastro Unico. Cada uma representa, em parte, 0 acesso a0s meios necessarios para as familias satisfazerem
suas necessidades e, em parte, a satisfacio efetiva de tais necessidades. (BRASIL, 2013a)

Indicadores como o IDF representam uma tentativa de perceber a pobreza com elementos importantes
que vao além do acesso a renda monetéria. Nesse sentido, este trabalho apresenta uma dessas tentativas, bem
como os resultados obtidos para o Rio Grande do Sul. Dessa forma, o tépico a seguir destina-se 2 apresentagao
do exercicio metodoldgico composto para a percepcao de relagoes entre o PBF e a pobreza multidimensional
percebida no Estado gaucho.

METODOLOGIA

Com o objetivo de identificar relagoes entre o PBF ¢ a pobreza multidimensional no Rio Grande do Sul foram
reunidas 21 varidveis que incluem diversas dimensoes socioecondmicas que afetam a reprodugio social nos
497 municipios gauchos. A tabela a seguir apresenta as varidveis utilizadas neste estudo, bem como as fontes
¢ os anos referentes aos dados utilizados para os municipios gatchos.[2]
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Ano(s) de

N® | Vanavel Descrigdo Sigla i Fonte
| referéncia
.o Percentual da populagio -
I | Indice de Pobreza Absoluta - IPA 2003 IBGE
considerada pobre
2 indice de Gini Distribui¢do de renda 1G 2003 IBGE
Variagio na populagio N - . 2003 e .
3 a2 i ;
? | toul Populag@io municipal VPT 2010 IBGE
N i i : : 2003 e
4 | Variagdo do PIB per capita = PIB per capita no periodo VPIB 2010 FEE
| Variagao da quant. [ d¢
5 b:‘;‘;:;ﬁ:j;:r_ Quantidade de beneficiarios PBF VPBF ‘_%3(1}-: ¢ MDS
indice de ,\f[edidzlﬂcomposlu por trés )
. dimensdes do desenvelvimento 2000 ¢ PNU
6 | Desenvolvimento Humano 3 B IDHM
o humano: longevidade, educagio ¢ 2010 D
Municipal ., =
| | salide
5 | Variagho s populagho Populagio rural municipal VPR 2000 FEE
rural 2010
8 | Expectativa de vida Expectativa de anos de vida EV 2000 FEE
o | Educacio Infantil Variagio do nimero de matriculas MEI 2004 e FEE
i na Educagdo Infantil ME 010
10| BiueagoFundamined \«z\mc:\_a do niimero de matriculas MEF 2004 ¢ FEE
| no Ensino Fundamental 2010
; yoss Variagdo do nimero de matriculas 2004 ¢
11 | Ensino Médio 1o Ensino Médio 1EM 2010 FEE
" A e ol — ] -
12 | Taxa de urbanizagio Pr upn‘)r‘im da })U]‘J?ng,d() urbana em TU 2000 e FEE
relagio a populagao total 2010
13 | Vulnerabilidade Monetdria | Y01 de recursos monctarios VM 2010 MDS
| recebido pela familia
: Alfabetizacio, escolaridade ou ” "
14 | Acesso ao conhecimento : s AC 2010 MDS
profissionalizagao
Condigio de utilizagdo da
15 | Acesso ao trabalho capacidade produtiva disponivel na | AT 2010 MDS
| familia
16 Disponibilidade de E‘{cnld._a obtida por membro da DR 2010 MDS
Tecursos familia
Acesso ¢ tunidades para
17 | Desenvolvimento Infantil L_C“(_‘ SApaIIC e\-.]mr 1-0 DI 2010 MDS
desenvolvimento das criangas
Conjunto das condig¢des de vida da
18 | Condigdes habitacionais familia (acesso & agua, esgoto, CH 2010 MDS
coleta de lixo e eletricidade)
; ¢ Nimero de criangas que nio 2004 e
9 | Mortalidade Inf: Y FEE
19 | Martzlidade: Tnfandl completam | ano de idade A 2010 KRR
Percentual de alunos que nio ‘
20 defl e Abancano o terminam o ano letivo (Aumento = | TAEF e FEE
Ensino Fundamental ; N 2010
0; Redugio = 1)
. ) Percentual de alunos que nio 5 N
7] de"i de AP‘l_nd(”m do terminam o ano letivo (Aumento= | TAEM (4 FEE
Ensino Médio o 2010
0; Redugio = 1)

Tabela 1 — Varidveis utilizadas para percepgao da pobreza multidimensional

Fonte: Elaborada pelos autores.

O conjunto de varidveis, para a formagao da base de dados final, utilizou trés métodos para a tabulacio. Para
aquelas varidveis coletadas em apenas um ano, esse foi o valor utilizado. Quando a varidvel analisa a relagao
entre dois anos distintos, levou-se em considera¢io o montante de variagao, bem como o sinal da variagao
para a composi¢io da matriz de correlagao. As varidveis taxa de abandono tanto do Ensino Fundamental
como do Ensino Médio foram consideradas varidveis bindrias: quando hd melhoria da situagao do municipio
(ou seja, redugio do percentual) o valor considerado para o municipio ¢ igual a 1; quando o percentual da
varidvel aumenta (ou seja, mais alunos deixaram de frequentar a escola no perfodo posterior) atribui-se ao
municipio valor 0.[3]

A primeira etapa da anélise dos dados reunidos apresenta a estatistica descritiva em relagao as varidveis
municipais. Em seguida, foi organizada uma matriz de correlagao. O instrumento estatistico permite que a
intensidade da variacao dos pares de varidveis seja percebida. Cada varidvel municipal pode ser verificada,
entdo, com a evolucio da quantidade de beneficidrios do PBF. Quanto mais préximo de 1 for o numero,
maior a correlagéo. O sinal positivo indica que as variaveis apresentam o mesmo movimento (por exemplo,
se uma cresce a outra cresce também); o sinal negativo caracteriza uma relagio inversa (por exemplo, quando
uma das varidveis aumenta a outra diminui).
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RESULTADOS E DISCUSSAO

Em relagao ao Estado gatcho foi possivel identificar uma grande diversidade em termos de caréncias, tanto
quanto a diversidade de necessidades dentro dos municipios (a pobreza municipal multidimensional) como
em relagao as diferencas de caréncias entre os municipios gatichos. Nesse sentido, ¢ importante salientar que
a base de dados permitiu estabelecer uma série de relagdes interessantes, das quais algumas se discute neste
trabalho.

Entre as observacoes que podem representar elementos importantes dentro da analise multidimensional
das situagoes de pobreza, chama a atengao o fato de que algumas regioes de fronteira no Estado, bem como
o norte gatcho, apresentam um decréscimo populacional para os anos estudados. Indica, dessa forma, que a
populagio tem deixado o municipio em busca de novas oportunidades em outras regioes. As regides que mais
cresceram em termos populacionais sao as regides de Porto Alegre e Caxias do Sul.

O maior valor encontrado para a varidvel Incidéncia de Pobreza Absoluta foi identificado em Redentora
(40,18% da populagao). Em Porto Alegre, a IPA foi de 23,74%. Quanto a distribuicio de renda, o
maior Indice de Gini foi identificado para Porto Alegre (0,45), com um PIB per capita de R$ 30.524,80
(INSTITUTO.., 2010). A cidade menos desigual em termos de distribui¢ao de renda ¢ Protdsio Alves,
com um indicador de 0,29 ¢ um PIB per capita é de R$ 16.414,40 (INSTITUTO..., 2010). O nimero de
beneficidrios desse municipio cresceu quase 430% no periodo analisado, passando de 59 em 2004 para 232
em 2011 (BRASIL, 2012c¢), o que evidencia a necessidade de estudos que explorem varidveis além da renda
para a identificacao de necessidades e da pobreza das pessoas que residem em determinado lugar.

Em relagao a espacializagdo dos municipios que apresentam os maiores ¢ os menores indicadores de
incidéncia de pobreza, pode-se perceber pela figura a seguir que nao ¢ possivel indicar uma determinada regiao
do Estado que possa ser considerada pobre. A pobreza estd distribuida por diversos setores do Estado.

Municipios com maior incidéncia de pobreza [

Municipios com menor incidéncia de pobreza [l

Figura 1 — Cinco municipios com maior e menor Incidéncia de Pobreza
Fonte: Elaborada pelos autores.

O ntmero de beneficidrios do PBF no Estado como um todo cresceu, entretanto ¢ possivel perceber, em
relagio a quantidade de municipios beneficidrios do programa, uma diversidade de comportamentos. A tabela
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a seguir apresenta os municipios em que houve maior aumento e redugiao no niimero de beneficidrios no
Estado gatcho.

Municipios 1 PBF  Municipios | PBF
Porto Alegre 13.412 Rio Grande -1.308
Viaméo 7.528 Montenegro -555
Santa Maria 5.520 Alpestre -231
Novo Hamburgo 4.827 Ibiruba -182
Santana do Livramento 4.206 Teutonia -176
Uruguaiana 4.049 Roca Sales -147
Pelotas 3.674 Sinimbu -147
Alegrete 3.633 Aurea -125

Tabela2 — Aumento (1) ereducio ( | ) no niimero de beneficidrios do PBF
Fonte: Elaborada pelos autores com base em BRASIL (2012c).

Além da piora de situacao de pobreza, uma possivel explicagao para o expressivo aumento do niimero de
beneficidrios em alguns municipios pode ser dada pela ampliagio dos cadastros das familias em situagio de
vulnerabilidade, apés a inscrigio no Cadastro Unico que teve sua operacionalizagio melhorada ao longo do
periodo.

As caréncias multiplas que atingem os municipios gatichos sao analisadas a partir da elaboragao do IDF,
que possibilita a identificagio da situagao das dimensoes nos municipios. E possivel, dessa forma, determinar
aqueles que estao melhor e pior colocados. No sentido de espacializar as multiplas dimensoes que se pretende
caracterizar como a multidimensionalidade das situagdes de pobreza no Rio Grande do Sul, foram indicados
os dez municipios com os menores indices em cada dimensdo. A selecaio dos municipios com maiores
caréncias em cada dimensao do IDF ¢ apresentada na Tabela 3.
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Vulnerabilidade

Acesso ao Conhecimento

Acesso ao Trabalho

Independéncia 0,37 Charrua 0,28  Coxilha 0,03
Capio da Canoa 0,60 Dom Feliciano 0,32 Capio do Cipod 0,05
Campo Bom 0.60  Sdo Vendelino 032 Quatro Irmiios 0.07
Santana do Liviamento 0.6 Sinimbu 0,32 Faxinalzinho 0,07
Sapucaia do Sul 0.61 Gramado Xavier 033 Sdo Valério do Sul 0,08
Viamio 0.61 Sério 033 Jacuizinho 0.08
Alvorada 0.61 Vale Verde 033 S@o Francisco de Assis 0,09
Farroupilha 0,62 Benjamin Constant do Sul ~ 0.34  Lagoa Bonita do Sul 0,09
Presidente Lucena 0,62 Amaral Ferrador 0.34  Ronda Alta 0,10
Chui 0,63  Nova Alvorada 0.34  Sapiranga 0.10
Disponibilidade de Recursos Desenvolvimento Infantil Condicio Habitacional
Ibarama 034 Arambaré¢ 0,60  Passa Sete 0,44
Farroupilha 0,35 Arroio dos Ratos 0,75 Gramado Xavier 0,46
Faxinalzinho 035 Salvador do Sul 0.88  Chuvisca 0.48
Redentora 035  Feliz 0.88  ltapuca 0.50
Trindade do Sul 035  Capitio 0.88  Ibarama 0.50
Itaqui 036 Trés Coroas 0.89  Charrua 0.50
Mampituba 036  Cambari do Sul 0,90  Benjamin Constant do Sul 0,50
Piratini 036 Canoas 090  Dom Feliciano 0,52
Séo Vicente do Sul 0,36 Linha Nova 090  Armoio do Padre 0,52
Cambara do Sul 037 Ttapuca 091  Herveiras 0,52

Tabela 3 — Municipios com as maiores caréncias nas

dimensoes do Indice de Desenvolvimento das Familias (IDF)
Fonte: Pesquisa realizada (elaboragio dos autores).

Os municipios: Charrua, Dom Feliciano, Benjamin Constant do Sul, Ibarama, Faxinalzinho ¢ Gramado
Xavier tém caréncia em mais do que uma dimensiao do IDF, o que significa que as politicas publicas,
nesses municipios, devem ser direcionadas a mais de uma drea. No municipio de Independéncia a dimensao
que indica necessidade de politicas publicas ¢ a Vulnerabilidade. Esse municipio tem IPA de 23,59%
e o percentual da populagio que se beneficia do PBF ¢ de 8,01%. De acordo com o Ministério de
Desenvolvimento Social - MDS - (BRASIL, 2012c), 350 pessoas vivem na extrema pobreza nesse municipio,
o que representa 5,3% do total de 6.618 habitantes. Entre os extremamente pobres, a maioria vive na zona
rural do municipio e as mulheres sao predominantes.

Na dimensao Acesso ao Conhecimento, o municipio de Charrua tem o menor indice. De acordo
com o IBGE (2013), do total das matriculas realizadas no municipio de Charrua, 83,6% sio no Ensino
Fundamental, distribuidas em quatro escolas, que possuem 20 docentes, e 10,7% no Ensino Médio, alocadas
em uma escola com 7 docentes. Na faixa considerada como extrema pobreza, ou seja, pessoas com renda
mensal inferior ou igual a R$ 70,00, a totalidade das criangas do municipio de 0 a 5 anos (35 criangas,100%)
estavam fora da escola, da mesma forma 18 criangas de 6 a 14 anos (31,1%) nio estudavam e 62,7% dos
adolescentes de 15 a 17 anos também estavam na mesma situagio, em 2010 (BRASIL, 2012c).

O municipio com maiores caréncias na dimensio habitacional ¢ Passa Sete, o qual acompanha as
deficiéncias apontadas para o municipio de Charrua, pois oferece dgua tratada somente a 31,7% dos
domicilios, a coleta de lixo atende a apenas 20,4% das residéncias ¢ o esgoto sanitdrio ¢ de 21,3% (BRASIL,
2012¢). O municipio com menor indice na dimensio Acesso ao Trabalho ¢ Coxilha, o qual tem PIB
baseado na agropecudria, seguido de uma participagao do setor de servigos, mas o setor industrial ¢ modesto

(INSTITUTO..., 2013).
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O municipio de Ibarama apresenta a maior caréncia na dimensao Disponibilidade de Recursos, a IPA em
Ibarama ¢ de 22,39% ¢ o nimero de beneficidrios chega a 9,54% do total da populagao. Arambaré tem o
menor indice na dimensao Desenvolvimento Infantil. Esse municipio tem IPA de 29,24% e 272 beneficiarios
do PBF em 2012.

Considerando a amplitude dos valores entre as dimensdes nos municipios com os piores indicadores
multidimensionais do Estado, pode-se perceber que o indicador em pior situagio absoluta ¢ o que indica o
acesso ao emprego (0,03), seguido pelo acesso ao conhecimento. Entre os piores indicadores municipais ¢
possivel destacar aquele referente ao desenvolvimento infantil. Ainda que esse seja ainda um trabalho inicial,
pode ser interessante verificar a relagio do PBF com o processo de geragao de oportunidades para a Educagao
Infantil, uma vez essa varidvel estd diretamente associada as condicionalidades do programa.

O mapa do Rio Grande do Sul (Figura 2) assinala os municipios selecionados em cada dimensio.
Considerando que alguns municipios constaram em mais de uma lista de indicador, ele estd apresentado a
partir do indice mais significativo (mais alto). Percebe-se que nio hd nenhum tipo de concentracio espacial,
apresentando o Estado como um espago composto por multiplas formas de situagoes de pobreza.

\\
'S
Vulnerabilidade . Disponibilidade de Recursos
Acesso ao Conhecimento Desenvolvimento Infantil
Acesso ao Trabalho Condigdes Habitacionais .

Figura 2 — Indice de Desenvolvimento das Familias (IDF) — Principais Municipios
Fonte: Elaborada pelos autores.

A matriz de correlagio apresentou diversos elementos importantes. Em relagao a Variagio do Numero
de Beneficidrios (VNB) percebeu-se que ele se correlaciona positivamente com as matriculas no Ensino
Fundamental (0,14) e é nula (0,00) em relagio as matriculas do Ensino Médio. As correlagoes dessa varidvel
revelam que o nimero de matriculas no Ensino Fundamental ¢ importante, mas a auséncia de correlagoes
significativas nas matriculas do Ensino Médio deixa em aberto a questio sobre as exigéncias feitas pelo PBF
de manutengao dos alunos na escola para o recebimento dos beneficios do programa.

Em relagio as dimensoes do Indice de Desenvolvimento das Familias, a variagio da quantidade de
beneficidrios do PBF tem correlagoes negativas com todas as dimensoes (Vulnerabilidade -0,18; Acesso ao
Conhecimento -0,11; Acesso ao Trabalho -0,26 ¢ Disponibilidade de Recursos -0,29, sendo mais fracas com
o Desenvolvimento Infantil — 0,05 ¢ Condi¢ées de Habitagio — 0,04), bem como com o IDHM (-0,22).
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Essas correlacoes indicam que o PBF pode influenciar numa melhoria da qualidade de vida das pessoas, que
acaba por se refletir na evolugao desses indicadores sociais.

A dimensao Acesso ao Conhecimento tem correlagoes positivas com o Acesso ao Trabalho 0,38;
Disponibilidade de Recursos 0,24 ¢ Condi¢oes Habitacionais 0,39. A relagao de melhoria no trabalho ligada
a0 aumento de conhecimento deixa clara a necessidade de oferta de formacio inicial e continuada aos
trabalhadores.

O Acesso ao Trabalho correlaciona-se positivamente com a Disponibilidade de Recursos 0,49. A condicao
habitacional, embora nao responda por uma forte correlagio positiva (0,13), é certamente favorecida pelo
Acesso ao Trabalho. O Acesso ao Trabalho corresponde-se negativamente com o desenvolvimento infantil
(-0,43). Segundo o Sistema de Indicadores de Percepgao Social (SIPS) (SCHIAVINATTO, 2011), um dos
motivos de inatividade presente entre pessoas jovens com idades entre 18 € 39 anos ¢ a necessidade de cuidar

dos filhos, 45% das mulheres alegam essa dificuldade.

CONSIDERAGOES FINAIS

O PBF cumpre o papel de transferir renda a populagao em situagao de vulnerabilidade social, o que o torna
importante de forma emergencial, mas nao deve ser oficializado como tinica medida de minoragao da pobreza.
A evolugio no atendimento 4 populagio ¢ altamente expressiva nos anos de existéncia do PBF, tanto no
aumento do numero de beneficidrios quanto nos reajustes dos valores pagos. Isso evidencia que o beneficio
focalizado nas camadas mais pobres da populagio foi eficiente na alocagao de recursos para a diminuigao da
pobreza monetéria no pais.

As condicionalidades do PBF expandem as oportunidades de acesso dos beneficiarios a saude e educagao.
A presenga das criangas na escola, exigida pelo programa, apesar de importante, nao garante o aumento de
conhecimento. O PBF luta contra fatores de atraso e busca a inclusao das criangas na vida escolar, pois essa
pode atuar como um modificador da condigao social do individuo.

A diminuicao nas taxas de abandono escolar evidencia o efeito das condicionalidades do PBF ¢ a redugao
no numero de matriculas nao significa descumprimento, mas sim o resultado da queda da quantidade de
populagao nas faixas etdrias atendidas pelo programa. O aumento de beneficidrios do PBF no Rio Grande
do Sul foi maior em regides que apresentam altas taxas de Incidéncia da Pobreza Absoluta, contudo esse
aumento ¢ percentualmente pequeno em relagao a populagao total. A oferta de beneficios as familias gatichas
¢ importante na economia, principalmente dos municipios com populagio de até 10 mil habitantes, uma
vez que 5o esses os que tém um maior percentual de beneficidrios em relagao a populagio total. Foi possivel
identificar relagdes positivas entre o acesso a0 programa e outros elementos importantes no processo de
desenvolvimento, além do recurso monetario: percepgoes em relagao a melhoria das condi¢oes materiais de
moradia e elementos importantes relacionados ao acesso ao conhecimento, por exemplo.

A critica de que a oferta de beneficios gera acomodag¢ao nio ¢ um fenémeno apenas brasileiro, em
qualquer lugar do mundo no qual existam transferéncias de renda esse argumento ¢ utilizado. O que
se percebe em programas de outros paises ¢ também no Brasil ¢ que existe uma alta rotatividade dos
beneficidrios. As proposi¢oes de expansao da rede de protecao social do BSM vém ao encontro de alternativas
para transformagao do PBF em um fomento utilizado pelos usudrios do programa como suporte para a
independéncia financeira.

A analise multidimensional da pobreza nos municipios gatichos revelou que quando se amplia o horizonte
para questdes nao econdmicas as caréncias se espalham por todas as regioes do Estado. Em alguns municipios,
mais de um tipo de caréncia merece a ateng¢ao das politicas locais. Esse fato denuncia a fragilidade do
sistema puiblico em atender as demandas da popula¢ao em ambito municipal. O comportamento préximo
das caréncias em algumas dimensoes indica que as dificuldades encontradas pelos municipios para a satisfagao
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de meios e fins do desenvolvimento de seus cidadaos se assemelham. Quando ha um aumento dessaamplitude
entre os municipios pode-se imaginar que existem dificuldades municipais relativas.

Ainda que o PBF tenha se apresentado como um caminho vidvel para o aumento das oportunidades
das parcelas mais carentes da populacio, hd necessidade de reorganizagao de alguns aspectos e avaliagoes
constantes dos métodos utilizados e dos resultados alcancados. O que se depreende deste trabalho ¢ que a
renda, apesar de ser extremamente importante no momento inicial de institui¢ao do PBF, confirma-se como
uma medida insuficiente para avaliar a pobreza. A renda per capita utilizada, mesmo sendo uma medida que
mais se aproxima da realidade mostra-se insatisfatéria para uma analise da pobreza nos municipios gauchos.
Isto porque um olhar que vislumbre somente essa dimensio nao consideraria outros multiplos e importantes
aspectos aqui apresentados.

A analise multidimensional torna visiveis as caréncias presentes em cada municipio e politicas publicas que
contemplem as dimensdes mais carentes dos municipios podem ser alternativas para dirimir as desigualdades
no Rio Grande do Sul. As mudangas nos indicadores sociais de satude, educagao ¢ aumento da renda per
capita ocorridas, em praticamente todo o Estado, por si sés nao evidenciam aumento das capacitagoes dos
individuos, mas apontam para melhoras substanciais na qualidade de vida das camadas pobres da populacao.
O PBF atua como um facilitador do poder de escolha dos beneficiarios, isto ¢, a oferta de renda os torna livres
para decidir em que bens irdo gastar. A decisao de consumo dos beneficidrios do PBF, em geral feminina,
prioriza alimentos, material escolar ¢ roupas para os filhos. Ainda que muitas sugestoes de aprimoramento
possam ser feitas ao Programa Bolsa Familia, com o trabalho foi possivel perceber a importancia do
programa como elemento fundamental de politica publica para a melhoria da qualidade e da quantidade de
oportunidades a que as familias mais pobres do Estado ainda estao submetidas. Nao h4, no entanto, uma
férmula unica de realizagao de intervengao publica, uma vez que, como se mencionou, as necessidades sao
espalhadas pelo Estado e em diversos contextos, nao apenas aquele representado exclusivamente pelo acesso
a recursos monetarios.
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NoTas

[1] O método head count leva em consideragio a contagem dos considerados pobres tomando como tinica medida a renda.
Para definir quem ¢ pobre sio estipulados critérios, geralmente “linhas de pobreza”, a partir das quais sio definidos os
que estdo acima e abaixo dessas. Entao, partindo desse numero ¢ possivel calcular a propor¢ao de pobres na populagao
total (SEN, 1976).

[2] Para os municipios em que o dado ¢ inexistente, foi utilizada a média do Estado como valor de referéncia.

[3] Em alguns municipios, a taxa de mortalidade infantil consta nas fontes como 0, possivelmente pela falta de hospitais na
cidade, entretanto esse foi o dado considerado para a confecgio posterior da matriz de correlagio.
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