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A PANDEMIA DQ COVID-19 E SUAS CONSEQUENCIAS
SOCIOECONOMICAS: MOMENTO PARA FORTALECER
0 PROGRAMA BOLSA FAMILIA (PBF)

RESUMO

O trabalho que ora se propde tem o objetivo de analisar a ascensao e a
necessidade de fortalecimento do Programa Bolsa Familia (PBF) como
instrumento de combate a miséria no Brasil, bem como sua funcao
estratégica para garantir os minimos sociais as familias brasileiras
hipossuficientes no contexto da pandemia do COVID-19.

PALAVRAS-CHAVE: politica social. Transferéncia de renda. Seguranca
alimentar e nutricional.
ABSTRACT

This work aims to analyze the growth and the necessity to enhance Bolsa
Familia Program (PBF) as a toll to fight extreme poverty in Brazil, and its
strategical function to provide basic social services to the Brazilian
hyposufficient families in the context of the COVID 19 pandemic as well.

KEYWORDS: social policy. Income transfer. Food and nutritional security.
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1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

O ano de 2020 inicia-se diante de um dos maiores desafios para a
humanidade, pelo menos, desde o fim da Segunda Guerra Mundial. A pandemia
do COVID 19 (novo coronavirus) tem imposto as nacgoes perdas significativas,

seja na perspectiva economica, seja, principalmente, na perspectiva social.

Diante da alarmante realidade que ora se descreve, muitos analistas tém
defendido a implementacdo de um novo Plano Marshall ou Plano Colombo?
para sustentar a recuperacao socioecondmica mundial, a semelhanca do que se
realizou nos anos imediatamente posteriores ao fim do conflito bélico
supracitado. Apos a recente retomada da popularidade do liberalismo comercial
em varios paises europeus e americanos, demonstra-se evidente que, diante de
realidade desafiadora, haja convergéncia entre teéricos econémicos no sentido
de que politicas keynesianas sdo importantes e tém a sua funcao estratégica
como medida emergencial, a exemplo do que se constatou na crise da Bolsa de
Nova Iorque em 1929 ou mesmo no colapso do sistema financeiro internacional

de 2008.

Medidas de estimulo a economia, portanto, nao faltam e tém sido
implementadas em profusao ao longo da crise do COVID 19. A mais recente
delas, considerando a data de elaboracdo deste estudo, diz respeito a decisdao do
Grupo das 20 principais economias do mundo (G20) para superar a iminente
recessao ocasionada pela pandemia em analise. Ap6s uma reuniao de capula
convocada e realizada extraordinariamente por videoconferéncia, os lideres
desses paises acordaram injetar em torno de US$ 5 trilhGes na economia como

instrumento de minimizar o impacto da doencga no cotidiano mundialz.

Mas como esse recurso deve ser investido? Por 6bvio, os servicos de

saude emergenciais devem ser priorizados, seja na aquisicao de novos leitos e

1 Em breve sintese, os Planos Marshall e Colombo representaram, na pratica, vultosos
empréstimos aos paises da Europa Ocidental e do Sudeste Asiatico destinados a reconstrugao
da sua infraestrutura e ao reaquecimento de seu mercado consumidor em contexto de
bipolarizacao geopolitica entre Estados Unidos e Unido Soviética na segunda metade do
século XX.

2 G20 fard “o que for preciso” para combater coronavirus. Disponivel em
<https://economia.uol.com.br/noticias/reuters/2020/03/26/lideres-do-g20-se-comprome
tem-a-apresentar-frente-unida-contra-pandemia.htm>. Acesso em: 26 mar. 2020.


https://economia.uol.com.br/noticias/reuters/2020/03/26/lideres-do-g20-se-comprometem-a-apresentar-frente-unida-contra-pandemia.htm
https://economia.uol.com.br/noticias/reuters/2020/03/26/lideres-do-g20-se-comprometem-a-apresentar-frente-unida-contra-pandemia.htm

equipamentos, seja na reforma ou mesmo construcao de unidades de pronto-
atendimento a populacdo. O governo brasileiro tem agido nesse sentido,
comprometendo-se com o envio de recursos da ordem aproximada de R$ 5
bilhGes para o Ministério da Saade e para hospitais vinculados ao Ministério da
Educacao, como hospitais de universidades federais — outros R$ 4,5 bilhdes
foram prometidos para o sistema Unico de Saide (SUS), vindos do fundo do
Seguro Obrigatorio de Danos Pessoais causados por Veiculos Automotores de
Vias Terrestres (DPVAT).

Medidas para além da area de saidde também foram tomadas:
a) a antecipacao de metade de aposentados e pensionistas do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS); b) o aumento do crédito concedido por bancos
publicos; ¢) o abono salarial antecipado; d) a transferéncia de recursos das
contas dos beneficiarios do Programa de Integracao Social e Programa de
Formacao do Patriménio do Servidor Publico (PIS/Pasep) ao Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS) e e) a ampliacao do Bolsa Familia com a inclusao
de, aproximadamente 1 milhao de beneficiarios no Programa, cuja fila de acesso
aumentou recentemente. Somando-se as providéncias na area de saudde, o total
de recursos emergenciais prometidos e executados pelo governo federal ja
ultrapassam os R$ 165 bilhdes.3 H4, ainda, a proposta de se conceder cupons
(voucher) por tempo determinado a trabalhadores informais, a pessoas sem
assisténcia social e a populacao desempregada, representado medida de
transferéncia direta de renda aos mais vulneraveis, que amplia ainda mais o
esforco do Poder Publico no combate aos efeitos recessivos da pandemia da
COVID-104.

O que se pretende indicar na oportunidade, contudo, é que tais medidas
podem nao ser suficientes. Deve-se e pode-se fazer mais, haja vista a aprovacao,

em votacao remota, do projeto de decreto legislativo que reconhece que o Brasil

3 Pandemia: quais as acdoes econdmicas do governo brasileiro. Disponivel em
<https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/03/16/Pandemia-quais-as-a%C3%A7%C3
%Bses-econ%C3%B4micas-do-governo-brasileiro>. Acesso em: 26 mar. 2020.

4 Voucher para trabalhador informal vai durar trés meses, diz Guedes. Disponivel

em:<https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-03/voucher-para-trabalha
dor-informal-vai-durar-tres-meses-diz-guedes>. Acesso em: 26 mar. 2020.
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estd em estado de calamidade publicas. A pergunta que se apresenta na
oportunidade, portanto, é: onde fazer mais? A resposta: no Programa Bolsa

Familia, e explica-se o porqué por meio de trés argumentos.

2 PRIMEIRO ARGUMENTO PARA PRIORIZAR O BOLSA FAMILIA NA CRISE DO
COVID-19: EFETIVIDADE COMO POLITICA ANTICIiCLICA

O primeiro motivo, e o mais importante no contexto de choques
recessivos como o atual, diz respeito a maior efetividade do PBF como politica

anticiclica, de estimulo a economia em momentos de recessao.

Conquanto se reconheca a relativa escassez de estudos dedicados a
mensurar efeitos do PBF sobre desenvolvimento socioeconomico dos
beneficiarios, cumpre destacar os ja publicados com esse objetivo, a exemplo do
realizado por Neri et. al (2013), os quais avaliaram os efeitos das transferéncias
sociais sobre o desempenho de curto prazo de agregados economicos. O referido
estudo baseou-se nos dados do Sistema de Contas Nacionais de 2009, da
Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) 2008-09 e nos dados administrativos

sobre valores das transferéncias sociais.

O estudo que ora se menciona estimou o efeito multiplicador da renda de
diferentes transferéncias do governo (PBF, seguro desemprego, Fundo de
Garantia por Tempo de Servico, entre outros). O resultado desse estudo indicou
que os multiplicadores do PBF sao os que repercutem os maiores efeitos sobre o
Produto Interno Bruto (PIB), o consumo final, consumo das familias, a renda

disponivel e a renda bruta das familias.

Se considerado apenas o PIB, por exemplo, estimou-se o efeito do
multiplicador associado as transferéncias do Bolsa Familia em R$1.78, o que
representa, na pratica, que para cada R$1.0 transferido pelo Programa o seu
efeito agregado sobre o PIB é de R$1.78. Importante destacar a adverténcia dos
autores no sentido de que esses resultados dependem dos pressupostos do
modelo utilizado, tais como, o principio da demanda efetiva e a existéncia de

fatores de producao ociosos.

55 Em sessao historica, Senado aprova calamidade puablica contra covid-19.
Disponivel em: <https://wwwi2.senado.leg.br/noticias/materias/2020/03/20/em-sessao-
historica-senado-aprova-calamidade-publica-contra-covid-19>. Acesso em: 26 mar. 2020.
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O motivo para a maior efetividade do Bolsa Familia, entre as estratégias
nacionais de transferéncia de renda, como instrumento de politica anticiclica
demonstra-se evidente: sua alta focalizacio nos segmentos sociais
hipossuficientes do Pais. Por meio do Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (CADUNICO), identificam-se constantemente as familias
brasileiras que apresentam renda mensal per capita de até meio salario minimo
por més. Do publico-alvo do CadUnico, o segmento mais vulneravel é elegivel ao
PBF: as familias que tenham renda por pessoa de até R$ 85,00 mensais.
De acordo com a Secretaria Especial do Desenvolvimento Social, caso a familia
seja composta por criancas ou adolescentes de até 17 anos, o patamar passa para
R$ 170,00 mensais. Sistema informatizado viabiliza a selecdo da familia

conforme os critérios ora citados, com base no CadUnico®.

Importante destacar que a gestdo do CadUnico tem sido aprimorada ao
longo do periodo de execucdo do Bolsa Familia, independentemente da linha
ideoldgica que orienta as acoes do governo federal, a fim de aumentar a
focalizacao das politicas de combate a fome e superacao da pobreza, de modo a
ampliar a assisténcia ao publico vulneravel, por um lado, e, por outro lado,
reduzir a concessao de beneficios a familias que se encontravam acima da linha
de pobreza, com renda per capita superior a meio salario minimo por més.
De acordo com a legislacdo vigente (Decreto n? 6.135, de 2007), o CadUnico
deve ser obrigatoriamente utilizado para a unicidade de informacoes, selecao de
beneficiarios e integracdao de programas sociais do Governo Federal voltados ao

atendimento desse publico.

3 SEGUNDO ARGUMENTO PARA PRIORIZAR O BOLSA FAMILIA NA CRISE DO
COVID-19: SEU BENEFICIO NA SUPERACAO DA FOME

Como destacado no Texto para Discussao 150 da Consultoria Legislativa do
Senado Federal, o aprimoramento dos programas federais de transferéncia de
renda ao longo das ultimas trés décadas, notadamente do Bolsa Familia, tem
apresentado consequéncias na superacao da fome de grupos sociais vulneraveis.

De acordo com pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e

6 Bolsa Familia: saiba quais sao as regras para participar do Programa. Disponivel
em:<http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2017/setembro/bolsa-familia-saiba-
quais-sao-as-regras-para-participar-do-programa>. Acesso em: 26/ mar. 2020.
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Econdmicas (Ibase) em 2007, com amostragem de 5.000 beneficiarios do PBF em
todas as regioes do pais, 87% desses beneficidrios usaram o recurso recebido,
principalmente, para adquirirem alimentos bésicos para suas casas. Quando
responderam a questionario de multipla escolha, com opcao de até trés respostas

simultaneas, a ordem de prioridade de gastos dos recursos do PBF foi a seguinte:

e Alimentacao — 87% (no Nordeste chegou a 91%, enquanto no Sul a 73%);

e Material escolar — 46% (no Norte chegou a 63,5%, enquanto no
Nordeste a 40%);

e Vestuario — 37%;

e Remédios — 22%;

e Gas—10%;

e Luz-6%,;

e Tratamento médico — 2%;

o Agua-—1%;

e Outras opgoes — menos de 1%.

A pesquisa do Ibase também constatou que a proporcao de consumo
alimentar com recursos do PBF tende a aumentar entre os beneficiarios que se
encontram abaixo da linha da miséria. Outro dado que merece destaque diz
respeito ao aumento da quantidade e da variedade dos alimentos consumidos:
entre os entrevistados, 73,7% afirmaram que consumiam mais alimentos que no
periodo em que nao recebiam o beneficio do Bolsa Familia, e 69,8%

aumentaram a variedade desses alimentos.

Com o aumento da renda, os beneficiarios do PBF tendem a obter sua
alimentacao basica, principalmente, em mercados de seu municipio. A segunda
via de consumo alimentar mais usada encontra-se na rede publica de ensino, o
que demonstra a importancia do cumprimento da condicionalidade da educacao
para promover maior consumo alimentar de criancas e adolescentes. Nota-se,
portanto, que o Bolsa Familia proporciona melhor nutrigao a seus beneficiérios,
nao apenas por aumentar-lhes a renda, mas por exigir deles o registro e a
frequéncia de criancas e adolescentes nas escolas. A Tabela 1 apresenta as
principais formas de acesso dos beneficiarios do PBF a alimentos, considerando

as peculiaridades de cada regiao do Pais.



Tabela 1: principais formas de acesso dos beneficiarios do PBF a alimentos

Formas de Acesso Total Centr Hesiocs

Brasil éli:st:_ MNordeste MNorte Sudeste Sul
E;ﬁii;?ﬁ““m“m“ 96,30% | 97.00%| 95.50%| 93.,70%| 98.50%| 96,60%
Alimentacio na escola 33.40% 44.30% 2540% 24.20% 48,30% 37,20%
ﬂigzsﬂe parentes 19.80% | 1730%| 21,00%| 15.70%| 22.90%| 10.20%
g;?::ﬁ?gﬁ‘ii:ﬁ;“m 16,60% |  7.00%| 2130%| 16,50%| 10,60%| 13,50%
Doagdo de Alimentos 9.70%| 7.50%| 620%| 1.80%| 1990%| 9.60%
:f‘t‘;‘:t IEIE:;E; e/ou 8,50% | 5,60%| 10,10%| 20,40%| 3,80%| 2,10%
Programas Publicosde | 4 7000 | g 4000|  2.20% 1,50%|  8,50% 8,70%
asslstencia ahmemar

Fonte: Ibase — Repercusstes do Programa Bolsa Familia na Seguranga Alimentar ¢ Nutricional —
relatorio-sintese.

Nao obstante os mercados predominarem como o principal meio de
aquisicao de alimentos pela populacao de baixa renda, destaca-se que essa
predominancia varia de acordo com a regidao analisada. Em regides como
Norte e Nordeste, nota-se que a producao para autoconsumo é relativamente
maior, se comparada com a producao do Sul e Sudeste. Além das diferentes
taxas de urbanizacao, outro fator que pode explicar essa peculiaridade diz
respeito ao maior nimero de pequenos produtores rurais no Nordeste
tradicionalmente. Nao obstante esse aspecto, é inequivoca a importancia da
renda para o consumo alimentar de familias socialmente vulneraveis em todo

o territério nacional.

4 TERCEIRO ARGUMENTO PARA PRIORIZAR O BOLSA FAMILIA NA CRISE DO
COVID-19: 0 RESGATE DA AMPLIACAO DO PROGRAMA

Se os dois motivos supracitados relacionam-se a beneficios emergenciais,
de curto prazo, o terceiro que se apresenta tem relacdo com a sustentabilidade

desses beneficios, em perspectiva de longo prazo.

No Texto para Discussdao 150 da Consultoria Legislativa do Senado
Federal, destacou-se como o PBF, conjugado com medidas como o aumento do
emprego formal e a politica de constante valorizacao do salario minimo real, foi

decisivo para a reducao da pobreza extrema no Brasil até 2014, ano, inclusive,



em que o Pais deixou o Mapa da Fome das Nacoes Unidas, de acordo com a
Organizacao das Nacoes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO).
E isso tudo com um orcamento bastante modesto, haja vista que o Programa
representa, aproximadamente, apenas 0,5% do Produto Interno Bruto (PIB)

brasileiro.

Se o caminho para o Brasil deixar o referido mapa foi longo e construido
com base em medidas de varios mandatos presidenciais desde a década de 1990,
o retorno do Pais a preocupante situacao da fome deu-se de modo rapido.
A partir de 2015, em contexto de recessao economica e crise fiscal, a questao
social voltou a ser motivo de alarme ao Poder Publico, conforme demonstra o

grafico a seguir.

Grafico 1: Extrema Pobreza no Brasil entre 2003 e 2018 (%)
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Nao obstante o aumento da pobreza e da extrema pobreza no Brasil, o
nimero de familias beneficiadas pelo PBF e o valor médio do beneficio do

Programa tém diminuido, conforme demonstra o grafico a seguir.



Grafico 2: Evolucao do Numero de Familias Beneficiadas pelo PBF
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Fonte: FGV Social por meio de dados do Ministério da Cidadania.

Grafico 3: Valor Médio Real dos Beneficios do PBF por Familia
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Fonte: FGV Social por meio de dados do Ministério da Cidadania.

Os dois ultimos graficos foram obtidos por meio de estudo publicado pela
Fundacao Gettlio Vargas (FGV)7. O diagndstico do referido estudo é bastante

objetivo: o ajuste fiscal realizado pelo governo federal nos tltimos 5 (cinco) anos

7 FGV Social comenta os cortes no Bolsa Familia e o aumento da pobreza no
Brasil. Disponivel em: <https://cps.fgv.br/destaques/fgv-social-comenta-os-cortes-no-
bolsa-familia-e-o-aumento-da-extrema-pobreza-no-brasil>. Acesso em: 26 mar. 2020.


https://cps.fgv.br/destaques/fgv-social-comenta-os-cortes-no-bolsa-familia-e-o-aumento-da-extrema-pobreza-no-brasil
https://cps.fgv.br/destaques/fgv-social-comenta-os-cortes-no-bolsa-familia-e-o-aumento-da-extrema-pobreza-no-brasil

representou oportunidade para defasar o nimero de beneficiarios e o valor real
do Bolsa Familia. Tal realidade, na pratica, proporcionou maior desprote¢ao dos
brasileiros hipossuficientes em momento de recessao econdmica, revertida,

ainda que de modo timido, em 2017.

O referido estudo acrescenta que a diminuicdo do Bolsa Familia
contribuiu para tornar a recuperagdo econdmica mais morosa, haja vista que o
publico-alvo do Programa tende a consumir uma maior parte do seu or¢amento
familiar. Considerando que, com a pandemia da COVID-19, o Brasil deve
acompanhar o resto do mundo rumo a recessao, tal realidade é preocupante e

precisa ser revista com urgéncia.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Reconhece-se o esfor¢co do governo federal em implementar politicas
emergenciais de combate ao COVID-19 no Brasil. A decretacao de estado de
calamidade publica possibilita a flexibilizacao de metas fiscais, condicao para

viabilizar as referidas politicas.

Héa progressivo consenso entre gestores publicos e sociedade civil no
sentido de que a superacao da crise vai além de providéncias na area de satude.
A questao social mais ampla apresenta, igualmente, desafios que devem ser
observados e enfrentados, requerendo a acao articulada dos trés poderes

auténomos da Republica, nos trés niveis da federacao.

Diante da realidade que se apresenta, medidas como o denominado
voucher coronavirus contribuem com estratégia de se impulsionar esforcos de
transferéncia de renda como instrumento de politica anticiclica. Tal decisao é

bem-vinda e deve ser valorizada.

No entanto, é preciso fazer mais para garantir os minimos sociais ao
publico brasileiro mais vulneravel, até porque o referido voucher nao prioriza,
exclusivamente, esse publico. Ao longo das ultimas décadas, o PBF tem sido
reconhecido pela comunidade internacional como imprescindivel para acelerar

a superacao da miséria no Brasil.



Dado que seu orcamento representa parcela infima do PIB do Pais, o
Programa é barato quando comparado ao seu alcance. Diante da iminente volta
da recessao em territorio nacional, é provavel que se expanda o namero de
familias brasileiras pobres, as quais representam o publico-alvo do PBF e devem

ser por ele acolhidas.

Para fins de conclusao, haja vista os trés argumentos apresentados neste
breve estudo, encaminham-se trés sugestoes a serem consideradas para o Bolsa

Familia no atual momento de crise (a tltima delas de longo prazo):

1) montar forca-tarefa para acelerar o registro de familias no CadUnico;

2) conceder beneficio extraordinario ao publico do Bolsa Familia,
trazendo, na pratica, parte do wvoucher coronavirus, ou ajuda

monetaria similar, para dentro do Programa;

3) promover politica de reajuste real do beneficio ordinario do

Programa, seja o beneficio basico, seja o variavel.

Das trés sugestoes supracitadas, a primeira requer trabalho articulado
com Estados e Municipios, os quais, por meio de suas secretarias de assisténcia
social, s3o os principais responsaveis pela atualizacdo do CadUnico. As duas
ultimas sugestoes requerem a expansao do gasto publico para além do que se
tem realizado até o momento, nao existe alternativa — para muitos liberais, tal

expansao é temeraria e deve ser evitada.

O ultimo excerto representa oportunidade para resgatar os debates entre
John Maynard Keynes e teoricos liberais na década de 1920, poucos anos antes
da grande recessao provocada pela quebra da Bolsa de Nova Iorque. Naquele
momento historico, esses tedéricos propagavam que as sugestoes de Keynes nao
se sustentavam no longo prazo e esse, em sua defesa, dizia que “no longo prazo
estaremos todos mortos”. A reflexdo é oportuna e merece atencao, uma vez que,
sem a implementacao de politicas sociais anticiclicas adequadas, nao apenas no

longo prazo, mas inclusive no curto, muitas vidas estarao em risco.
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