UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICAS PUBLICAS
DOUTORADO EM POLITICAS PUBLICAS

ANDREA CRISTINA SANTOS DE JESUS

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA: impactos econdmicos, socioculturais
e politicos em pequenos e médios municipios do Rio Grande do

Norte/Brasil

Sao Luis
2011



ANDREA CRISTINA SANTOS DE JESUS

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA: impactos econdmicos, socioculturais
e politicos em pequenos e medios municipios do Rio Grande do
Norte/Brasil

Tese apresentada ao Programa de POs-
Graduacdo em Politicas Publicas da
Universidade Federal do Maranhdo para a

obtencdo do titulo de Doutora em
Politicas Publicas.

Orientadora: Profa. Dra. Maria Ozanira da
Silva e Silva

Sao Luis
2011



Jesus, Andréa Cristina Santos de
O Programa Bolsa Familia: impactos econdmicos, socioculturais e

politicos em pequenos e médios municipios do Rio Grande do
Norte/Brasil/ Andréa Cristina Santos de Jesus. — 2011.

231f.
Orientadora; Maria Ozanira da Silva e Silva

Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Maranhao, Programa
de Po6s-Graduagéo em Politicas Publicas, 2011.

1.Programa Bolsa Familia — Rio Grande do Norte 2. Municipios I.
Titulo

CDU 364.662 (813.2)




ANDREA CRISTINA SANTOS DE JESUS

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA: impactos econdmicos, socioculturais e politicos
em pequenos e médios municipios do Rio Grande do Norte/Brasil

Tese apresentada ao Programa de PoOs-Graduacdo em Politicas Publicas da
Universidade Federal do Maranhdo como requisito parcial para a obtencdo do titulo
de Doutora em Politicas Publicas.

Aprovada em: |

BANCA EXAMINADORA




Dedico esta teve aos meus guenidod

fdlhos, Audné Hemigue ¢ udney

Fewando, que me endinaram o
deine siouilicade do amon,



AGRADECIMENTOS

Este trabalho é resultado de um grande esforco de minha parte, concretizado
unicamente com o apoio que recebi das pessoas as quais venho agradecer:

Em todos os momentos, principalmente nos mais dificeis desse percurso,
meu grande pai esteve sempre presente, mostrando-me que a minha fé é o principal
instrumento para que eu possa concretizar o melhor em minha vida. Meu Deus,
tantas vezes te pedi forcas e fui atendida, muito obrigada por teu zelo comigo!

Aos meus queridos avos Theotdnio Linde e Esmeraldina de Castro Santos,
que, com muito amor, desde cedo, ensinaram-me que o estudo é o melhor caminho
gue uma pessoa pode seguir. Vocés, meus queridos, apesar de ndao estarem mais
aqui nesse plano, continuam sendo uma grande referéncia para mim!

Ao meu grande amor, André Henrique, filho querido que vivenciou as minhas
dificuldades e nunca me cobrou o que é seu por direito: mais tempo com a sua méae.
Dedé, obrigada por ser esse filho maravilhoso que esta sempre ao meu lado!

Ao meu lindo presente de Deus, Andrey Fernando, meu bebé que veio ao
mundo no meio desse arduo caminho. Es meu amor e tua presenca enche minha
vida de muita felicidade!

Aos meus pais, José e Janette Santos, e aos meus irmaos, os quais
colaboraram muito comigo, apoiando-me e ajudando-me sempre com meus filhos e
acima de tudo dando-me compreenséao e muita for¢a, sempre!

Méae querida, para vocé ndo existem palavras que expressem o quanto te
devo, amo-te, mée!

Um agradecimento especial ao meu irmdo Claudio Augusto. Mano, és a
minha fortaleza. Obrigada pelo teu apoio!

A minha irma Ellen Ldcia, que sempre me ajudou com meus filhos, olhando
por eles como se fossem seus. Obrigada, Ziza!

A minha querida tia Laudelina Santos dos Santos, pelo apoio e a amizade que
me séo fundamentais!

A querida tia Maria Madalena que contribuiu para a minha formac&o de forma
decisiva, por ocasido de minha alfabetizacao.

Aos tios Theoddulo Santos, Antonio dos Santos Filho (in memorian), Miguel
Oliveira (in memorian), e Antonio Rodrigues pela influéncia positiva em minha vida

em funcao de seus exemplo de dedicacéo, e dignidade.



Ao companheiro Fernando de Oliveira Chagas, pelo forte apoio nas horas
mais importantes!

As minhas Gracas, Graca Soares Rodrigues e Graga Oliveira, grandes
amigas. Graca Soares Rodrigues, sempre me incentivando, apontando os caminhos
da carreira de professor, me impulsionando a crescer e apoiando nos momentos
mais dificeis. Graga Oliveira, minha confidente, o0 ombro amigo que sempre procurei.
Sem vocés eu nunca teria conseguido!

A mais doce e especial amiga, Gisélia Castro, minha irma e companheira em
Sao Luis, que me recebeu em sua casa sem ao menos me conhecer! Nunca vou
esquecer esse ato de solidariedade! Gi, vocé me deu todo o apoio e uma amizade
gue prezo demais. Obrigada!

Ao grande amigo Ciro Leite, brilhante aluno e profissional, por ter me
apresentado ao Programa Bolsa Familia por ocasido de sua experiéncia frente a
Agéncia da Caixa Econdomica Federal de Currais Novos. Ciro, obrigada!

Ao amigo e confidente Ricardo Pinheiro, pelo apoio, carinho e amizade que
me fizeram crer que chegar aqui era possivel. Obrigada, meu caro!

A grande Raphaela Neves. Minha amiga, o doutorado n&o seria 0 mesmo
sem voceé! Obrigada por todas as vezes que sabiamente soubestes ser amiga!

Aos amigos, Mério Lourenco, Vivi, Vilma, Graga e Benga, minha familia em
Currais Novos, pelo apoio, companhia e a consideracdo que sempre me
dispensaram.

No Programa de Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranh&o
(PGPP), encontrei pessoas que foram essenciais para a construcdo desta tese.
Entre essas, destaco, sem duvidas, a minha mestre e orientadora Profa. Dra. Maria
Ozanira da Silva e Silva, que com sua sabedoria e perseveranca foi a grande
responsavel por este resultado. Obrigada por ter sido uma grande professora e
amiga que esteve ao meu lado e que me conduziu pelo caminho do conhecimento!

Ainda no PGPP, as professoras e colegas do GAEPP, em especial a Cleonice
Araujo, Valéria Almada Lima, Eunice Pereira, Salviana Sousa e Virginia Guilhon, as
quais colaboraram com este trabalho nas disciplinas, no préprio grupo ou na
gualificacédo. Fui abencoada por ter a ajuda e a companhia de voceés.

Aos colegas de turma, pelo companheirismo e pela interacdo que no primeiro

ano de estudo foram essenciais para mim. Obrigada a todos!



Ao corpo de professores e funcionarios do PGPP, que muito me ajudaram,
meus sinceros agradecimentos.

Em S&o Paulo, tenho uma gratidao enorme pela Profa. Carmelita Yazbek, que
gentilmente me recebeu no Programa de Pds-graduacédo em Servigco Social da PUC-
SP. Grande mulher, sabia e sempre atenciosa!

Aos demais professores do Programa de Pds-graduacdo em Servico Social
da PUC-SP. Obrigada pela oportunidade de ter aprendido com vocés dentro e fora
de sala de aula.

As colegas e professoras do PROCAD, uma experiéncia impar que muito
contribuiu na minha formacéao!

Ao meu primo Daniel, que me recebeu em Séao Paulo e me acolheu com sua
amizade, vocé foi um amigéao!

Sou muito grata a cada informante que entrevistei.

Agradeco a todos os profissionais que me deram apoio nas Prefeituras,
Secretarias de Assisténcia Social e CRAS de Caic6 e de Cerro Cora, na Caixa
Econbmica Federal, nas Associacfes Comerciais, nas Empresas e demais
instituicbes que visitei nos longos meses da coleta de dados.

A equipe de revisoras da Revisa Textos, Gilceane Batista, Jilia Fagundes e
Glessa Santana pela dedicacao no trabalho de revisédo da tese.

Ao colega de Departamento Prof®. Dr°. Hélio Dias Furtado pela colaboragdo
na traducéo do abstract.

Aos colegas do Departamento de Ciéncias Sociais e Humanas do CERES e a
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, pelo compromisso com a capacitacao
docente, que permitiu minha liberacdo das atividades académicas por 48 meses
para cursar o doutoramento.

A CAPES, pela concessio da bolsa de Doutorado.

A todos e todas que direta ou indiretamente contribuiram para que este

trabalho fosse possivel!



WWWWWW
(Plovena  da  Wisericondea

Devinal.



LISTA DE SIGLAS

BM — Banco Mundial

BPC — Beneficio de Prestacédo Continuada da Assisténcia Social

BVJ —Beneficio Variavel Jovem

CADUNICO - Cadastro Unico

CEDEPLAR - Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional

CEF — Caixa Econdmica Federal

CEPAL — Comisséo Econbmica para a América Latina e o Caribe

CRAS - Centro de Referéncia da Assisténcia Social

DATASUS — Processamento de Dados do Sistema Unico de Saude

FAO - Organizacdo das Nac¢des Unidas para Agricultura e Alimentacao
FENAFIM - Federacao Nacional dos Auditores e Fiscais de Tributos Municipais
FINBRA — Banco de Dados Financas do Brasil - Dados Contabeis dos Municipios
FMI — Fundo Monetério Internacional

FNAS — Fundo Nacional de Assisténcia Social

FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios

FUNDEB — Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagao

IBAM - Instituto Brasileiro de Administracao Municipal

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICS - Instancia de Controle Social

IDEMA - Instituto de Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente do Rio Grande
do Norte

IGD — indice de Gestdo Descentralizada

IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada

IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

ITR- Imposto Territorial Rural

LOAS - Lei Organica da Assisténcia Social (Lei, n. 8742 / 93)

MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

NEPP — Nucleo de Estudos de Politicas Publicas da UNICAMP

OMS - Organizacdo Mundial da Saude

ONU - Organizacao das Nag¢des Unidas

PBF - Programa Bolsa Familia


http://www.google.com.br/url?sa=t&source=web&cd=1&ved=0CCMQFjAA&url=https%3A%2F%2Fwww.fao.org.br%2F&ei=ZoZSTaaQHsGAlAfs5Ln9Cg&usg=AFQjCNEQaeCvNmryX1PY97zQCi9BNZJDTA

PETI — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

PGPP - Programa de Pdés-Graduagdo em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Maranh&o

PGRM - Programa de Garantia de Renda Minima

PGSS - Programa de Pds-Graduacdo em Servico Social da Pontificia Universidade
Catodlica de Séo Paulo

PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio

PNUD - Programa das Nac¢6es Unidas para o Desenvolvimento

PROJOVEM - Programa Nacional de Incluséo de Jovens

PT  — Partido dos Trabalhadores

PTR - Programa de Transferéncia de Renda

PUC-SP — Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo

RAIS- Relacdo Anual de Informacdes Sociais

SAGI - Secretaria de Avaliagdo e Gestéo da Informac¢do do MDS

SEEC- Secretaria de Estado de Educacéo e Cultura do Rio Grande do Norte
SENARC - Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome

SESAP- Secretaria de Estado de Saude do Rio Grande do Norte

SETHAS - Secretaria de Estado do Trabalho, da Habitacéo e da Assisténcia Social
do Rio Grande do Norte

SIBEC - Sistema de Beneficios ao Cidadao

SIDRA - Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica

SISTN - Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federacdo

SUAS — Sistema Unico de Assisténcia Social

SUS — Sistema Unico de Sautde

UFMA — Universidade Federal do Maranh&o

UFRN — Universidade Federal do Rio Grande do Norte

UNICAMP - Universidade Estadual de Campinas



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 — Evolucdo dos recursos orcamentarios destinados aos Programas de

Transferéncia de Renda — 2003 a 2010 — R$ em Milh&0 ........ccooviiiiiiiiiiiiiiniiiiieeeen. 58
Tabela 2 — Populacéo residente por faixa etaria, em 2009, em mil habitantes — Rio
(€1 7=T a0 (3o [0 31 A\ Lo T 5 (=P TR P TTPRPPP 97
Tabela 3 — Relacao rural/urbana da populacdo do Brasil, Nordeste e Rio Grande do
Norte em mil habitantes — 1991/2009 .......cccooiiiiiiiiieieiie e 98
Tabela 4 — Servigos de saneamento basico — Brasil, Nordeste e Rio Grande do Norte
= 20009, .ttt e e e e e —— e e e e e an e e e e e e e aannaareaeeaans 100
Tabela 5 — indice de Desenvolvimento Humano Municipal — Nordeste —
1991/2000.....c ettt e et e e e — e e e ——a e e e e e e e e an i —raeeeaanaraaaas 102
Tabela 6 — Variacdo e composicdo do IDHM do Rio Grande do Norte— 1991/2000
.................................................................................................................................. 103
Tabela 7 — Coeficiente de Gini — Brasil, Nordeste e Rio Grande do Norte —
12010 1 TSP RRPPP 104
Tabela 8 — Variac6es demogréaficas — Caico — 2000/20009...........ccccuvvevveveeeeeeeeeeeeeenn. 108
Tabela 9 — Dados do Bolsa Familia no Rio Grande do Norte — 09/2010................. 122

Tabela 10 — indice de Gestdo Descentralizada — IGD — Dados de Caic6 —
0772000 . e 125

Tabela 11 — indice de Gestdo Descentralizada — IGD — Dados de Cerro Cora —
0772000, . e 126

Tabela 12 - Informacdes sobre o Bolsa Familia em Caicé e Cerro Cord -
010 2 0 O TSP 128

Tabela 13 — Participacdo do comércio varejista na economia de Caic6 e Cerro Cora

Tabela 14 — Composigéo setorial do PIB de Caico6 e Cerro Cora — 2003 a 2007....165
Tabela 15 — Comparativo dos dados or¢camentarios do municipio de Caicé em R$
com valores do Programa Bolsa Familia — Ano base 2009.............cccccvvvvvvvvviinnnnns 173
Tabela 16 — Comparativo dos dados orcamentarios do municipio de Cerro Cora em
R$ com valores do Programa Bolsa Familia — Ano base 2009............ccccccvvvvveeeennn. 174

Tabela 17 — Evolucdo dos valores do Bolsa Familia em Caic6 e Cerro Cora no
Periodo de 2005-2009........ccoiii i 176



RESUMO

A presente tese contém resultados de estudos sobre o Bolsa Familia. O objetivo
principal foi apreender os impactos desse Programa nas dimensfes econdmica,
social e politica no cenario de pequenos e médios municipios brasileiros, tomando
por espaco empirico Cerro Cora e Caico, entes municipais localizados na Regido
Nordeste, estado do Rio Grande do Norte, situados na Regido do Serid6 Potiguar.
Para captar o objeto de estudo e alcancar os objetivos fixados, recorreu-se,
metodologicamente, as concep¢bes do pensar relacional, conjuntamente com as
no¢cbes de campo, representacdo e habitus presentes em Bourdieu (2003, 2004,
2007, 2007a, 2007b). A escolha das bases empiricas pautou-se no porte
populacional e no nivel de desenvolvimento humano. No percurso metodolégico,
privilegiou-se uma abordagem qualitativa, ilustrada por aspectos quantitativos. A
selecdo dos sujeitos participantes da pesquisa resultou, em cada municipio, em um
conjunto de pessoas pertencentes a grupos, associacdes, entidades publicas e
privadas, incluindo beneficiarios e nédo beneficiarios do Programa e profissionais
envolvidos com a sua implementagdo. Foram utilizadas no desenvolvimento da
pesquisa entrevistas semiestruturadas, bem como a técnica de grupo focal e um
diario de campo para registro de observacfes realizadas nos dois municipios. Os
resultados apresentados permitiram inferir que o Bolsa Familia, ao impactar nas
dimensdes elencadas dessas bases territoriais, € também por elas influenciado,
moldando-se em conformidade com o formato de sua implementacdo. Foram ainda
confirmados os impactos do Programa em todas as dimensfes estudadas, bem
como foi constatado que esses impactos nao ficam restritos a populacéo beneficiaria
do Programa, eles abrangem a populacao desses municipios como um todo.

Palavras-chave: Programa de Transferéncia de Renda. Programa Bolsa Familia.
Avaliacao de Impacto. Pequenos e médios municipios



ABSTRACT

This thesis contains results of studies on the Bolsa Familia. The main objective was
to understand the impacts of this program in the economic, social and political
scenario in the medium and small municipalities, taking as empirical space Cerro
Cora and Caico, local entities in the Northeast region, state of Rio Grande do Norte,
located in the Serid6 Potiguar Region. To capture the object of study and achieve the
established goals we resorted, methodologically, to the concepts of relational
thinking, together with the notions of field, habitus and representation present in
Bourdieu (2003, 2004, 2007, 2007a, 2007b). The choice of empirical supports was
based on population size and level of human development. In the methodological
development we favored a qualitative approach, illustrated by the quantitative
aspects. The selection of subjects in the research resulted, in each municipality, in a
set of people from different groups, associations, public and private entities, both
beneficiaries and non-beneficiaries of the program and professionals involved with its
implementation. In the development of the research, we used semi-structured
interviews as well as the focus group technique and a field diary to record the
observations in both municipalities. The results allowed us the inference that the
Bolsa Familia, while provoking impacts on the listed aspects of these territorial
bases, is also influenced by them, shaping itself in accordance with the format of its
implementation. There was also the confirmation of the impacts of the program on all
dimensions studied, and it was found that these impacts are not restricted to the
population receiving the program; they encompass the population of these
municipalities as a whole.

Keywords: Cash Transfer Program. Bolsa Familia Program. Impact evaluation.
Small and medium municipalities.
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1 INTRODUCAO

Na presente tese, foram analisados os impactos do Programa Bolsa Familia
em pequenos e médios municipios, tomando por espagco empirico Cerro Cora e
Caico, entes municipais localizados na regido Nordeste, no interior do estado do Rio
Grande do Norte. O esforco realizado ocorreu no sentido de apreender esses
impactos nas dimensdes econdmicas, social e politica das bases territoriais
estudadas.

O movimento do Bolsa Familia em pequenos e médios municipios brasileiros
estd situado em uma realidade caracterizada tanto pelo hiato existente entre
desenvolvimento econdmico e social quanto pelas desigualdades presentes nesses
territorios.

No Brasil, existe um grande desequilibrio entre os nimeros de sua economia
e a realidade social da maioria da populacdo. E um pais forte e competitivo em
diversos setores da economia globalizada, no entanto, apresenta um contingente
significativo de brasileiros sem instrucdo, emprego e perspectivas. Esses aspectos
confirmam-se pela facilidade com que sdo observados em nossas cidades odasis de
prosperidade cercados por favelas, desigualdade e violéncia, gerando, assim, um
apartheid social.

O cenério descrito esta presente no debate a respeito das politicas sociais
no pais, levando a interrogacdes sobre o seu desenvolvimento. Dentre esses
guestionamentos, encontra-se a indagacdo acerca da possibilidade de o Brasil
caminhar na direcdo de uma sociedade mais igualitaria, devido a sua realidade ser
demarcada por um modelo econdmico que n&o proporciona articulagdo do
desenvolvimento econdémico com maior efetividade de a¢cdes no campo social.

Dentro desse contexto, se tornou relevante apontar para a mudancga ocorrida
no cenario macroeconémico brasileiro — decorrente da crise econémica do mundo
capitalista dos anos 1980. Suas consequéncias, dentre elas o agravamento da
exclusao social, contribuiram para a insercao na pauta da agenda publica brasileira

de politicas e Programas de Transferéncia de Renda’.

! Esses programas tém ganhado popularidade nos paises em desenvolvimento e consistem
essencialmente na transferéncia de quantias de dinheiro para familias pobres. A transferéncia é
condicionada por se exigir uma ou varias contrapartidas da familia beneficiada, como, por exemplo,
zelar pela frequéncia de seus filhos a escola (SOARES et al., 2007, p. 7).
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Esses programas surgiram como alternativas de combate a pobreza em uma
realidade determinada pela hegemonia do projeto neoliberal e pelo desmonte, a
época, do fragil Sistema Brasileiro de Protecédo Social (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI,
2008).

O processo de implementacdo dos Programas de Transferéncia de Renda
no Brasil teve seu desenvolvimento histérico situado no inicio na década de 1990,
podendo ser considerado, conforme indica Silva (2003), um momento de expansao
e de fortalecimento do debate sobre tais programas, principalmente a partir da
segunda metade dessa década.

Somente no final desse periodo, esses programas apareceram na agenda do
Governo Federal através do Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM),
criado em 1997 e substituido em 2001 pelo Programa Nacional de Renda Minima
vinculado a Educacdo — o Bolsa-Escola. A partir de 2001, observou-se a expansao
dos programas nacionais e o surgimento de diversos outros implementados por
estados e municipios.

No comeco do primeiro mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva
iniciou o processo de unificacdo de alguns dos programas federais existentes,
compreendendo o Bolsa-Escola, o Bolsa-Alimentacdo, o Vale-Gas e o Cartdo-
Alimentac&o, em um Unico Programa, o Bolsa Familia.

Esse processo foi pautado pela necessidade de uma melhor gestdo e da
racionalizacdo dos recursos destinados aos programas ja existentes?, combinando
com o interesse em sua expansao, colocando-se a necessidade de um desenho
institucional que viabilizasse o processo de unificacdo em debate.

A principal caracteristica do Bolsa Familia se refere a associacdo proposta
entre a transferéncia de renda e o acesso a direitos sociais minimos, no campo da
saude, alimentacdo, educacdo e assisténcia social, tendo como objetivos basicos
combater a miséria e a exclusdo social e promover a emancipacao das familias
mais pobres (WEISSHEIMER, 2006).

% Cada programa tinha sua agéncia executora, ndo ocorrendo entre elas articulagéo. A principio, os
sistemas de informacdo desses quatro programas eram separados e ndo se comunicavam, de modo
gue uma familia poderia receber todos os quatro, enquanto outra, vivendo em condigbes iguais,
poderia ndo receber transferéncia alguma. Os valores dos beneficios variavam entre programas,
assim sendo, o Governo Federal estava fazendo transferéncias distintas para familias em situacdes
semelhantes, justificando-as com praticamente os mesmos argumentos (SOARES et al., 2007, p. 9).
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O volume de recursos alocados e a ampliacdo da base de beneficiérios,
ocorridos no desenrolar de sua implementacdo, levaram o Bolsa Familia, criado em
2003, a ser posicionado, segundo Weissheimer (2006, p. 12), como o Programa de
maior impacto “na vida cotidiana de milhbes de pessoas que tinham muita
dificuldade para colocar comida na mesa”.

Para enfatizar a relevancia da tematica abordada no presente estudo, fez-se
necessario destacar que o Programa Bolsa Familia e os demais Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil se encontram inseridos em um contexto de crise,
no qual, como aponta Araujo (2007), o redimensionamento dos sistemas publicos de
protecdo social € uma realidade que se coloca mediante as exigéncias da
reestruturacao produtiva.

A énfase dada aos programas em tela referiu-se ao fato de estes,
especialmente o Bolsa Familia, colocarem-se como possibilidade no enfrentamento
da pobreza, assumindo centralidade no ambito das politicas publicas de protecéo
social e conferindo uma conotacdo mais ampliada da concepcdo de assisténcia
social, na perspectiva de garantia dos direitos sociais minimos.

Desse modo, o Bolsa Familia, se estabeleceu como um Programa amplo, de
grande significancia dentro do Sistema Brasileiro de Protecdo Social, com sua
implementacdo consolidada, atendendo a um contingente expressivo de familias
beneficiarias, presente em todos os municipios brasileiros.

Residiu justamente nesse lécus o interesse deste trabalho: os municipios
brasileiros — que constituem o territério de implementacédo do referido Programa —,
especialmente os pequenos e médios, que se encontram no Nordeste e fazem parte
de um conjunto heterogéneo demarcado pelas disparidades regionais.

A tese levantada foi a de que o Bolsa Familia, presente em todos o0s
municipios brasileiros, impacta nessas realidades ndo somente em relacdo as
economias locais e as condi¢cdes de vida das familias beneficiarias, mas seus
impactos vao além, repercutindo também na vida social e politica de cada base
territorial onde o Programa estd implementado.

Complementando, esses impactos também ndo se limitam a populacao
beneficiaria, pois, devido a abrangéncia desse Programa e seu alcance nos

pequenos e médios municipios, eles repercutem na populagdo em geral.
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A importancia do presente estudo esta relacionada ao aprofundamento do
referencial acerca do entendimento de um Programa Social do porte do Bolsa
Familia — com sua dimenséo e volume de recursos — e dos impactos que ele pode
provocar na realidade dos pequenos e médios municipios brasileiros.

Também foi considerada a contribuicdo que este estudo pode oferecer para o
enriguecimento do debate acerca dos Programas de Transferéncia de Renda,
privilegiando a analise relacionada a sua implementacdo na esfera local e os
desdobramentos que desta resultam.

De uma forma mais ampla, o objetivo desta pesquisa consistiu ndo somente
na apreensdo desses impactos, mas também na verificacdo se eles ocorrem de
maneira diferenciada em municipios de portes distintos.

Os municipios escolhidos fazem parte da regido Nordeste. O interesse em
focalizar a pesquisa nessa regiao teve sua influéncia no fato de ela possuir o maior
percentual de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (50,7%) — dados de
09/2010 (MDS — PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2010).

Dentro do Nordeste, a pesquisa se prendeu ao Rio Grande do Norte, por ser o
estado onde a pesquisadora esta inserida como professora da Universidade Federal
do Rio Grande do Norte - UFRN. Assim, a pretenséao foi a de que o estudo pudesse
contribuir para adensar os conhecimentos acerca da realidade econdémica, politica e
social do estado, mais especificamente da Regido do Serid6 Potiguar, onde se
encontram localizadas as bases empiricas estudadas.

A escolha do Programa Bolsa Familia ocorreu devido a sua amplitude, tanto
em numero de beneficiarios quanto em volume de recursos, sendo considerado o
maior Programa de Transferéncia de Renda na area da Assisténcia Social.

A verificacdo da potencialidade dessa politica publica ndo se pautou somente
no enfoque do atendimento das demandas de seus beneficiarios, mas também na
compreensao das possibilidades que apresenta de provocar alteragdes na realidade
socioterritorial onde esta inserida.

A abordagem adotada teve, portanto, seu direcionamento voltado para
explorar o que esse Programa tem de potencial para impactar em mudancas
guantitativas e qualitativas sobre as condi¢cdes de vida dentro dos municipios

pesquisados.
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Como objetivo principal, buscou-se apreender as possiveis alteracdes
observadas nas relacdes econdmicas, sociais e politicas ocorridas em pequenos e
meédios municipios brasileiros em decorréncia da implementacdo das politicas
publicas de transferéncia de renda, mais especificamente do Programa Bolsa
Familia.

No percurso da pesquisa, fez-se preponderante delinear 0s cenérios
econdmico, politico e social dos municipios estudados, bem como caracterizar a
gestao do Programa Bolsa Familia dentro de cada esfera municipal, elencando seus
principais desdobramentos.

O presente estudo se apresentou, por conseguinte, como uma avaliacdo de
impacto do Programa Bolsa Familia no cenario dos pequenos e médios municipios
do Nordeste. Para dar conta dessa proposta, utilizou-se o referencial teorico-
metodologico de Bourdieu, através das concepgbes do pensar relacional,
conjuntamente com as nocfes de campo, representacdo e habitus. Foi tomada
primeiramente por campo a nogao de que “o limite de um campo é o limite dos seus
efeitos ou, em outro sentido, um agente ou uma instituicdo faz parte de um campo
na medida em que nele sofre efeitos ou que nele os produz” (BOURDIEU, 2003, p.
31).

Esse conceito, central na obra de Pierre Bourdieu, considera como essencial
o reconhecimento do campo como espaco social de relacdes objetivas, sendo que
este pode “explicar de forma concreta as interagdes” que nele se ddo (BOURDIEU,
2003, p. 64).

Aprofundando o conceito de campo, Bourdieu (2007b, p. 19) o define como:

Um espaco multidimensional de posi¢bes tal que qualquer posicdo atual
pode ser definida em funcdo de um sistema multidimensional de
coordenadas cujos valores correspondem aos valores das diferentes
variaveis pertinentes: os agentes distribuem-se assim nele, na primeira
dimenséo, segundo o volume global do capital que possuem e, na segunda
dimensédo, segundo a composicdo do seu capital — quer dizer, segundo o
peso relativo das diferentes espécies no conjunto de suas posses.

Assim considerando, o campo expressa um estado de relagao de forgas entre
agentes e/ou entre instituicdes que objetivam manter ou potencializar suas posi¢coes

em estruturas dotadas de relativa autonomia, abrangendo nessa no¢gédo ndo somente
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recursos de ordem econdmica, mas também recursos culturais, sociais e simbdlicos
em condi¢des de serem investidos e multiplicados (SILVA, 2007).

Para que um campo funcione, Bourdieu (2007) acrescenta que € preciso que
haja objetos de disputas e pessoas prontas para disputar o jogo, dotadas de habitus
gue impliqguem o conhecimento e o reconhecimento das leis imanentes do jogo, dos
objetos de disputas etc.

Dessa forma, foi essencial acrescentar a concepcédo de habitus, utilizada
neste trabalho como o “conhecimento adquirido e também um haver, um capital’
relacionado com o lado ativo do conhecimento pratico (BOURDIEU, 2003, p. 61). A
existéncia do habitus é, portanto, a0 mesmo tempo, condi¢cdo de existéncia de um
determinado campo e produto de seu funcionamento dentro de uma estrutura
especifica.

Bourdieu (2003), ao se referir & andlise relacional, aponta que as informacdes
encontram-se associadas aos individuos, ndo existindo alternativa de apreender
esses espacos sociais, a ndo ser através da distribuicdo de propriedades entre eles,

colocando como exemplo que:

[...] para apreender o subcampo do poder econdmico e as condigbes
econdmicas e sociais da sua reproducdo, é na verdade obrigatério
interrogar os duzentos patrées franceses mais importantes. Mas é preciso,
custe o que custar, precaver-se contra o retorno a “realidade” das unidades
pré-construidas (BOURDIEU, 2003, p. 29).

A concepcdo do pensar relacional permitiu, portanto, repelir a idéia do
individuo isolado e indicou que a licdo principal de Bourdieu é que ndo se pode
pensar um objeto de estudo sem situd-lo de forma relacional dentro do espaco
global ou especifico no qual se encontra.

Em func&o do objeto de estudo abordado e das concepcdes do referencial
adotado, essa perspectiva do pensar relacional permitiu a apreensdo do mundo
social estudado. Mediante uma conversdo do olhar, foi buscado “um novo olhar”
para a realidade apreendida, tentando desvencilhar-se dos enfoques pré-construidos
sobre a questdo. Para melhor compreender essa “conversao do olhar”, Bourdieu

(2003, p. 61, grifo do autor) assim se coloca:
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Tratando-se de pensar o0 mundo social, nunca se corre o risco de exagerar
as dificuldades ou as ameacas. A forca do pré-construido esta em que,
achando-se inscrito a0 mesmo tempo nas coisas e nos cérebros, ele se
apresenta com as aparéncias da evidéncia, que passa despercebida
porque é perfeitamente natural. A ruptura €, com efeito, uma conversao do
olhar e pode-se dizer do ensino da pesquisa em sociologia que ele deve
em primeiro lugar “dar novos olhos” como dizem por vezes os filésofos
iniciaticos. Trata-se de produzir, sendo “um homem novo”, pelo menos “um
novo olhar’, um olhar sociol6gico. E isto ndo é possivel sem uma
verdadeira conversdo, uma metanoia, uma revolucdo mental, uma
mudanca de toda a visdo do mundo social.

Em virtude desse referencial, o desenvolvimento da pesquisa ocorreu nha
perspectiva de produzir um “novo olhar” na constru¢cdo do objeto de estudo,
abordando-o em seus diferentes contextos, porém dentro de um mesmo campo de
relacdes.

A categoria representacdo também teve sua relevancia na presente tese, pois
Bourdieu (2007a), ao aborda-la, considera que os estilos de vida traduzem as
representacdes que o individuo — ou o grupo — tem de si mesmo e dos outros. Essa
categoria expressa como, nas praticas de consumo, as diversas classes, os diversos
grupos, manifestam essas representacbes que tém do mundo social, sem
necessariamente organiza-las de maneira consciente.

Por esse entendimento, a definicdo do ser social, da identidade social, foi
dada assim ndo unicamente a partir das condicfes objetivas que definem as
categorias sociais, mas, como diz Bourdieu (2007), do ser percebido por si mesmo e
pelos outros.

Ao considerar nesse processo a proposicao de Bourdieu (2003, p. 31), de que
“‘nada é fora de suas relagbes com o todo”, o Programa Bolsa Familia encontra-se
situado dentro de um cenario amplo, complexo e dinamico, marcado pela
heterogeneidade dos municipios brasileiros e por suas relagdes com as diferentes
instancias politicas estaduais e federais e também com os demais municipios com
0S quais interage politica, social e economicamente.

Nesse sentido, quando observado o préprio desenho do Programa, constatou-
se que ele se encontra fortemente relacionado com ac¢des oriundas do governo
estadual, uma vez que nele sé&o previstas acdes complementares executadas em
parceria entre as duas instancias governamentais (estado e municipio).

Para que essas acdes sejam bem-sucedidas, o papel do Estado é importante,

seja atraves do estimulo ao desenvolvimento local e regional, por meio de politicas
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de apoio ao desenvolvimento de arranjos produtivos locais, seja pelo fortalecimento
dos processos de cooperagdo entre municipios em torno de uma agenda de
desenvolvimento.

Portanto, no Programa atuam relacionalmente diversos campos, que
interagem entre si e com o meio social. Neles se fazem presentes os habitus e as
representacdes dos sujeitos que os compdem nas variadas instancias nas quais sua
implementacédo influencia e € influenciada.

Dentre os pressupostos conceituais que fundamentaram teoricamente esta
investigacdo, destacaram-se a avaliacdo de politicas publicas e, mais
especificamente, a avaliacao de impacto.

A avaliacdo de politicas publicas se constitui em um campo de estudo amplo
e complexo localizado nas Ciéncias Sociais. E nele que se posicionam diversas
definicbes de avaliacdo que tém sido apresentadas na tentativa de organizar e
facilitar a avaliacdo dos servi¢os publicos em geral.

Em uma acepcdo mais etimolégica do termo, conforme Silva (2001, p. 48), a

avaliacao é definida como atribuicdo de valor:

[...] o termo significa valor, esfor¢o de apreciar efeitos reais, determinando o

que é bom ou ruim. Trata-se, necessariamente, de um julgamento
valorativo; portanto, ndo € um ato neutro, mas € um ato eminentemente
politico que integra o contexto de um programa publico, exigindo postura de
objetividade e de independéncia, sendo, por natureza, uma atividade
interdisciplinar.

A partir da perspectiva da pesquisadora, foi possivel considerar que no
presente estudo a proposta de avaliacdo do Programa Bolsa Familia passou
inevitavelmente pela compreensao e atribuicdo de valor — uma vez que avaliar é
atribuir valor — a forma pela qual essas relacbes ocorrem e seus possiveis
encadeamentos e repercussdes na vida das familias beneficiarias e, de modo mais
amplo, na vida das comunidades onde essas familias estéo inseridas.

Contribuiu para esse entendimento a analise de Farias (2005, p. 97-98), ao
situar a avaliagdo como “Ultima etapa” do chamado “ciclo das politicas”, podendo

também ser definida como:

(a) atividade destinada a aquilatar os resultados de um curso de acdo cujo
ciclo de vida se encerra; (b) a fornecer elementos para o desenho de novas
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intervencdes ou para o aprimoramento de politicas e programas em curso; e
(c) como parte da prestacdo de contas e da responsabilizacdo dos agentes
estatais, ou seja, como elemento central da accountability.

Outro aspecto considerado referiu-se a énfase dada as politicas de provisdo
social, pois estas: “[...] s6 terdo racionalidade e eficiéncia se estabelecerem inter-
relacdes ou nexos organicos no seu préprio ambito (entre as diversas medidas de
protecéo que visam incrementar a qualidade de vida e de cidadania dos segmentos
sociais mais desprotegidos) e com a politica econédmica” (PEREIRA, 2002, p. 28).

Para orientacdo da presente pesquisa avaliativa, foi adotado como

conceituacdo para avaliacdo de politicas publicas:

[...] 0 exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou
em curso, que contemple o seu desempenho, implementacéo e resultados,
com vistas a determinagcdo de sua eficiéncia, efetividade, impacto,
sustentabilidade e relevancia de seus objetivos (COSTA; CASTANHAR,
2003, p. 969).

O processo de avaliacdo, nessa perspectiva, implica em um momento
significativo das politicas publicas, relacionado a producdo do conhecimento, pois no
caso da pesquisa avaliativa esta se delineia como pesquisa social, com todos 0s
seus rigores e caracteristicas. Portanto, ndo se atém somente a julgar, mas também
busca explicar uma realidade que € sintese de mdultiplas determinacées e néo é
neutra, uma vez que atribui mérito, segundo os critérios de eficiéncia, eficacia e
efetividade (SILVA, 2001).

Os programas publicos de uma forma geral, e mais especificamente o0s
programas sociais, tiveram potencializados seus processos avaliativos em funcgéo
das mudancas decorrentes das profundas transformacdes observadas na sociedade
e no Estado brasileiro desde meados dos anos 1980. Com a crise da divida externa
e a interrupcdo de um longo ciclo de crescimento econdmico, foram aprofundadas as
desigualdades sociais presentes em nossa realidade (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Nesse cenario, o Estado brasileiro passou a buscar uma estrutura mais
flexivel e eficiente, com maior responsabilidade perante a sociedade, através da
perspectiva de otimizacdo dos recursos e por uma maior transparéncia (FLEURY,
2001).

Sendo assim, avaliar politicas publicas passou a ter sua importancia para o

setor publico, pois o Estado precisou ter a medida de sua eficiéncia e efetividade no



24

atendimento as demandas da populacdo, avaliando de maneira regular suas
atividades e programas.

Em conformidade com os critérios de avaliagdo apontados por Silva (2001),
na presente pesquisa, o foco da avaliacdo situou-se no critério da efetividade, que
indica se o projeto ou programa tem efeitos (positivos) sobre o ambiente externo no
qual ocorreu a intervencgdo, os quais podem ser em termos técnicos, econdmicos,
socioculturais, institucionais e ambientais (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Essa efetividade também pode ser considerada como:

[...] o exame da relagdo entre a implementagdo de um determinado
programa e seus impactos e/ou resultados, isto €, 0 seu sucesso ou
fracasso em termos de uma efetiva mudanca nas condi¢fes sociais prévias
das populacdes atendidas pelo programa sob avaliacdo (FIGUEIREDO;
FIGUEIREDO apud ARRETCHE, 2006, p. 31-32).

Dentre as tipologias de avaliagao existentes, a de impacto se colocou como a
mais adequada ao objeto de estudo, jA que seu pressuposto contempla a existéncia
de uma relacdo causal entre determinado programa e alteragdes nas condicdes de
vida de uma populacao.

No desenvolvimento da pesquisa, prevaleceu como aporte tedrico da
avaliacdo de impacto® a abordagem presente nas obras de Silva (2008b) e Roche
(2002), por estes autores tratarem mais especificamente de avaliacdes de impactos
de programas sociais.

O percurso metodologico abrangeu uma abordagem quanti-quali, pois ocorreu
nesta pesquisa a nhecessidade de complementaridade entre as abordagens
guantitativa e qualitativa. Para subsidiar essa escolha, a referéncia adotada
correspondeu a proposi¢cdo de Stromquist (apud FIGUEIREDO, 2006, p. 60), que
considera: “[...] os enfoques qualitativos constroem o conhecimento ‘de dentro’,
mediante o entendimento de intencbes, relacbes e o uso da empatia, e 0s
quantitativos alcangam o conhecimento ‘de fora’ mediante a medic¢ao e o calculo”.

Reforcando essa ideia, de forma semelhante, foi adotada a posicdo de

Sessions (2001, p. 21): “[...] ‘utilizar sempre que possivel muitas fontes de

o) arcabouco tedrico para compreensao da avaliagdo de impacto tem entre seus teoricos: Oakley,
Pratt e Clayton (1998), Castioni (1999), Silva (2008b), Roche (2002), Costa e Castanhar (2003),
Minayo (2004).
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informagdes, tanto quantitativa como qualitativa, na avaliacdo e pesquisa de
programas’ para ‘compensar os pontos fracos de um unico tipo de coleta™.

A presente perspectiva atendeu a proposta de abordar o objeto em estudo de
forma a contextualiza-lo dentro de suas multiplas relacées com o meio no qual esta
inserido, propiciando seu entendimento através de um referencial construido dentro
do processo, procurando evitar a influéncia de quadros pré-construidos.

Nesse sentido, a escolha de suas bases empiricas esteve pautada no porte
populacional®. Sendo assim, foram escolhidas duas municipalidades: a primeira, de
pequeno porte, Cerro Corg; a segunda, de médio porte, Caico.

Além do porte populacional, o critério considerado para a escolha dos
municipios remeteu ao indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M)>.
Foram entdo selecionados um municipio de pequeno porte, também por ser aquele
com o menor IDH-M da Regido do Serid6 Potiguar, e um municipio de médio porte
com o maior IDH-M.

A escolha de dois tipos diferenciados de municipios foi necesséaria para
buscar a compreensdo da influéncia desse Programa sobre duas realidades
distintas, pautadas pela exigéncia de ac¢des sociais diferenciadas, dadas as suas
diversidades em funcdo do seu nivel de desenvolvimento econdémico, de sua
infraestrutura e do seu numero de habitantes, o que enriqgueceu a investigacao
realizada.

No desafio de apreender o objeto em questdo, e antes de efetivar a selecao
dos sujeitos da pesquisa foi explorado o Programa Bolsa Familia através da analise
do seu desenho, das condicbes de seu funcionamento, dos mecanismos
ideopoliticos e dos materiais utilizados na sua implementacéo, procedimentos esses

essenciais para aprofundar o conhecimento da politica sob foco.

* Conforme disposto na Politica Nacional de Assisténcia Social (2004), o grupo dos pequenos
municipios esta estratificado em dois subgrupos. No primeiro, encontram-se 0s municipios de
pequeno porte 1, cuja populacdo chega a 20.000 habitantes; no segundo, os de pequeno porte 2,
com populacao variando de 20.001 a 50.000 habitantes. No entanto, para efeitos desta pesquisa, foi
considerado este ultimo grupo em sua conformacédo integral com relacdo ao porte populacional, ou
seja, um Unico grupo de até 50.000 habitantes. Os médios municipios, por essa perspectiva, estdo
caracterizados pela presenca de sua populacdo em uma faixa que compreende de 50.001 a 100.000
habitantes.

® Consiste em uma adaptacao do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que permite captar a
situacéo de desenvolvimento humano para os estados e municipios. E constituido de 3 subindices:
Longevidade — IDHM-L; Educag¢édo — IDHM-E; Renda — IDHM-R.
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Foram realizadas, nesse sentido, pesquisas bibliografica e documental,
complementadas por dados secundarios. A documental empreendeu-se por ocasiao
de visitas as prefeituras dos municipios estudados, suas respectivas Secretarias
Municipais de Assisténcia Social e demais 6rgaos publicos municipais relacionados
com o Programa, bem como a Caixa Econémica Federal. Também ocorreu a coleta
de dados no site do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS.

Complementando essa pesquisa, ocorreram também consultas e analises de
documentos, registros e dados relativos ao Programa, tais como estatisticas das
familias atendidas, balancos orcamentarios dos municipios®, legislacdo pertinente ao
Programa e outros documentos que se fizeram necessarios para ilustrar sua
realidade tanto no Rio Grande do Norte quanto em cada municipio estudado.

Na continuidade do desenvolvimento metodolégico da presente tese, no que
se referiu ao seu enfoque qualitativo, a investigacdo esteve pautada pela Gtica dos
informantes selecionados no campo empirico explorado.

Nesse sentido, Roche (2002, p. 46) formaliza a importancia de compreender

por essa Otica as particularidades inerentes a determinado programa ou projeto:

A mudanca significativa na vida das pessoas deve levar em conta seus
valores, prioridades e julgamentos; os projetos ndo podem ser julgados
como tendo sido um “sucesso” ou “fracasso” se as percepgbes daqueles
que a intervencédo pretende beneficiar divergem drasticamente daquelas do
pessoal encarregado dos funcionarios do projeto ou de um avaliador
externo.

Dessa forma, depois de definidos os municipios que formaram a base
empirica e consubstanciado o conhecimento acerca do Programa, o foco da
pesquisa direcionou-se para a determinacdo dos seus sujeitos. Foram escolhidas,
em cada municipio, pessoas pertencentes a grupos, associacdes, entidades
publicas e privadas, que possuissem algum conhecimento acerca do programa e
gue direta ou indiretamente estivessem relacionados com sua implementacéo.

O critério estabelecido na selecdo foi o de que esses sujeitos

desenvolvessem suas atividades nos respectivos grupos considerados ha pelo

6 Balango orcamentéario € um instrumento contébil, financeiro, desdobrado em execugéo orcamentaria
das receitas e despesas, nesse caso, de um dado municipio, cujos valores encontram-se detalhados
por tipo de crédito, acompanhado das respectivas andlises de realizacdo de receitas e execucao de
despesas da Administracdo Publica.
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menos dois anos, o que lhes proporcionaria uma visdo mais abrangente acerca do

assunto abordado.

Para essa escolha, utilizou-se uma amostra intencional, na qual foram

selecionadas duas pessoas em cada um dos seguintes grupos:

comerciantes locais;

membros de associacdes comerciais e industriais;

agentes municipais ligados as esferas responsaveis pela gestédo
econdmica das prefeituras selecionadas;

funcionarios de bancos, lotéricas, postos de servico bancario e agéncias
de desenvolvimento que atuam na area estudada;

politicos locais e regionais com base politica nos municipios estudados;
membros de associagOes de bairro e de entidades representativas da
sociedade civil com atuacao localizada nos municipios estudados;
funcionarios dos governos municipal, estadual e federal, ligados as
instancias implementadoras do Programa Bolsa Familia;

membros de comunidades e de ONGs envolvidos em programas de
carater social, dentro dos territérios que compdem a base da pesquisa;
agentes municipais ligados as esferas responsaveis pela gestao da cultura
local, se houver;

gestor municipal da Assisténcia Social; coordenador do Cadastro Unico
ou, em sua inexisténcia, funcionario responsavel pela alimentacdo do
sistema;

técnicos do Centro de Referéncia de Assisténcia Social que tenham suas
acOes profissionais voltadas para a gestdo do Programa Bolsa Familia
(PBF).

Esse conjunto resultante de sujeitos da pesquisa compreendeu vinte e duas

pessoas. Além dessas, também compuseram a amostra integrantes da populacao

beneficiaria do Bolsa Familia e outras pessoas selecionadas nos municipios, as

guais ndo estavam inseridas nos grupos ja contemplados nem eram beneficiarias do

Programa. Foram, portanto, também selecionados doze’ beneficiarios e doze outros

" O quantitativo em questdo se justificou devido ao fato de que com esses sujeitos foi aplicada a
técnica de grupo focal, através da formacéo de dois grupos com seis informantes cada.
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sujeitos, moradores do municipio. Totalizando assim 46 sujeitos em cada municipio
pesquisado.

A selecdo dos sujeitos pertencentes a populacdo de beneficiarios do
Programa foi realizada nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social, ou nas
Casas das Familias, de cada municipio estudado, devido ao entendimento de que
esse espaco é privilegiado para o atendimento da referida populacéo.

O critério adotado para essa selecdo considerou a permanéncia do
beneficiario no Programa ha no minimo um ano, pois ficou estabelecido como
pressuposto que, somente a partir desse periodo, esses sujeitos poderiam
apreender efetivamente os impactos do Bolsa Familia em suas vidas e, portanto,
contribuir mais significativamente para esta pesquisa.

Para selecionar os demais sujeitos pertencentes a populacdo do municipio e
gue ndo eram atendidos pelo Bolsa Familia, o critério adotado consistiu na condicédo
de que eles tivessem no minimo cinco anos de moradia no municipio, 0 que se
justificou por ser considerado que, dessa forma, esses sujeitos poderiam ter
melhores condi¢cdes de opinar a respeito da realidade do municipio onde residem.
Foram convidadas, de acordo com sua disponibilidade, pessoas que estavam
dispostas a colaborar com a pesquisa.

Desse modo, garantiu-se a participacdo de cada grupo considerado e de cada
municipio com sua populacdo representada dentro desse processo avaliativo,
implicando uma diversidade de informantes no processo desta pesquisa empirica.

Para apreender a visdo desses sujeitos acerca do objeto estudado, foi
adotado um conjunto de técnicas combinadas entre entrevistas e grupo focal.

A entrevista semiestruturada, aplicada aos sujeitos selecionados dos grupos
aqui ja especificados, consistiu, conforme Lakatos e Marconi (2003), em um
instrumento de pesquisa baseado em questdes que definem a area explorada
inicialmente, a partir das quais o entrevistado e o entrevistador podem se desviar
para alcancar uma ideia ou resposta mais detalhada.

Nessas entrevistas, foram abordados os seguintes indicadores® e variaveis:

& Convém ressaltar gue os relatos obtidos ndo ficaram restritos as particularidades de cada dimenséo
pesquisada, 0s sujeitos entrevistados ficaram livres para falar sobre o Bolsa Familia e seus impactos
em qualquer que fosse a dimenséo por eles abordada, ou seja, se um sujeito, selecionado de um
grupo cuja atuacdo correspondesse a esfera politica, contemplou em seu depoimento aspectos
econdmicos, sociais e politicos relativos ao Bolsa Familia em seu municipio, na andlise dos dados, a
sua contribuicdo foi considerada de acordo com a pertinéncia e importancia desses relatos para com
0 objeto da pesquisa e ndo somente foram consideradas suas ponderacdes acerca do cenario
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e dimensao da gestdo do Programa — Condi¢cdes de funcionamento do Bolsa
Familia; arranjo institucional do Programa; existéncia/suficiéncia/qualificacdo dos
recursos humanos engajados na gestdo e implementacdo do Programa;
existéncia/suficiéncia das instalacdes fisicas destinadas ao atendimento dos
beneficiarios; existéncia/suficiéncia dos recursos materiais e equipamentos
utilizados na gestédo e implementacdo do Programa; aplicacdo dos recursos do
indice de Gestdo Descentralizada (IGD); equidade no atendimento dos
beneficiarios; desenvolvimento de ag¢bBes complementares; focalizacdo do
Programa; monitoramento, avaliagédo e controle do Bolsa Familia;
e dimensao econdmica — variagdo na arrecadacédo e no Produto Interno Bruto
municipal; nivel de dependéncia do municipio em relacdo as transferéncias
constitucionais, intensidade de criacdo de postos de trabalho e de novos
estabelecimentos comerciais; melhoria das condicbes de vida da populacao;
acesso dos beneficiarios ao mercado consumidor local; importancia dos recursos
oriundos do beneficio para a populacdo atendida e para o mercado local,
e dimensdo social — Possibilidade de autonomizacdo dos beneficiarios;
significado do Programa para as familias atendidas e para a populacdo em
geral; alteracdes na sociabilidade dos beneficiarios; insercaolvisibilidade do
publico-alvo do Programa;
o dimensdo politica — aspectos da cultura politica local; condicdes de
funcionamento, composicdo e atuacdo das Instancias de Controle Social;
associacao do Programa Bolsa Familia como a¢édo do Governo Federal ou como
acao do governo local; credibilidade do Programa no enfrentamento a pobreza;
transparéncia do Bolsa Familia; visdo do Programa na esfera do favor politico ou
do direito; mudancas nas relacdes politicas locais em virtude da implementacéo
do Bolsa Familia.
Para coletar os dados no conjunto de sujeitos oriundos das populagdes de
beneficiarios e ndo beneficiarios do Programa (populacdo em geral) foi utilizada a

técnica de grupo focal, a qual, segundo Gatti (2005, p. 11),

politico. Os indicadores constituiram-se, portanto, elementos norteadores das entrevistas e dos
grupos focais. Dessa forma, ndo ocorreram restricbes com relacdo a essa classificacdo dos
indicadores por dimensdes. O resultado foi um material empirico coletado diversificado e pertinente
com as representacfes e habitus observados nos sujeitos entrevistados.
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[...] permite compreender processos de construcdo da realidade por
determinados grupos sociais, compreendendo as praticas cotidianas, aces
e reacdes a fatos e eventos, comportamentos e atitudes, constituindo-se
uma técnica importante para o conhecimento das representacdes,
percepcdes, crencas, habitos, valores, preconceitos, linguagens e
simbologias prevalentes no trato de uma dada questao por pessoas que
partilham alguns tracos comuns, relevantes para o estudo do problema
tratado.

A aplicacdo dessa técnica efetivou-se através da composicao de dois grupos
com seis pessoas, em cada municipio, considerando a sugestdo da autora, que
aponta para a necessidade de o grupo focal “ndo poder ser grande, mas também
nao ser excessivamente pequeno, ficando sua dimensao preferencialmente entre
seis a doze pessoas” (GATTI, 2005, p. 22).

No desenvolvimento do grupo focal, como recurso de estimulo, recorreu-se a
escolha de assuntos para ser tema de discusséo, sendo escolhidos para tanto os
temas relativos as dimensdes estudadas.

Na busca de proporcionar maior seguranca no que se referiu a utilizacdo das
informacgdes obtidas de todos os sujeitos pesquisados, tanto dos que participaram
das entrevistas quanto dos que tiveram seus relatos coletados por ocasido dos
grupos focais, foi tomado o cuidado em obter um termo de consentimento livre e
esclarecido.

Para analisar as informacdes oriundas das entrevistas e dos grupos focais, as
guais foram gravadas, e depois transcritas, ocasido em que, inicialmente remeteu a
construcdo do corpus da pesquisa, foi utilizada a analise do discurso, pois, conforme
aponta Iniguez (2004, p. 78), esta pode ser adotada “quando os materiais tém fontes
verbais como entrevistas, reunido de grupo ou de conversas cotidianas devem ser
transcritos com o maior detalhamento possivel, para que qualquer interacao sutil,
incidéncia ou circunstancia possa ser identificada”.

O tratamento dispensado aos sujeitos da pesquisa, no intuito de preservar
suas identidades, consistiu na ado¢do de uma classificacédo individual indicativa de
sua atividade ou posicdo no municipio estudado em relagdo ao Programa Bolsa
Familia. Esse critério teve por base as considerac¢des acerca do referencial teoérico-
metodoldgico adotado, principalmente considerando as categorias de representagcao
e habitus em Bourdieu (2007).

Também foi consolidado um diario de campo no qual foram registradas

informacgdes oriundas das observacdes realizadas nos dois municipios estudados
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por ocasido das visitas a diversos locais (escolas, comércios, associacdoes, CRAS
etc.). Esse procedimento complementou o suporte qualitativo para a pesquisa,
colaborando com o desvendar do Programa nos territorios investigados.

No que se referiu a abordagem quantitativa, a atencdo se prendeu a
variabilidade ocorrida nos balancos orcamentdrios dos municipios estudados,
buscando apreender a dinamica da captacéo e a aplicagdo dos recursos municipais.
Foram também analisados indicadores econdmico-financeiros e o comportamento
da arrecadacdo prépria e de outras receitas, comparando-as com o volume de
recursos que o Bolsa Familia injetou nessas municipalidades.

Nesse aspecto, 0 pressuposto foi que 0S recursos provenientes da
transferéncia de renda provocaram um possivel aguecimento na economia local, o
gue caracterizou o impacto do Programa.

O conjunto de procedimentos adotados permitiu abordar os elementos
necessarios para subsidiar a configuracdo do objeto de estudo.

Os resultados do estudo estdo aqui apresentados em quatro capitulos. No
primeiro, encontra-se a introducdo que estad sendo desenvolvida, a qual procurou
situar o processo de investigacao cientifica realizado, bem como os caminhos
tedrico-metodoldgicos adotados.

No segundo capitulo, privilegiou-se a discussdo acerca dos Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil, compreendendo como eles estdo situados
historicamente no contexto da implementacdo das politicas sociais. Foi abordada a
pobreza como determinante da génese e da evolucdo desses programas e,
complementando a reflex&do, foi desenvolvida a apresentacdo do Programa Bolsa
Familia, enfocando sua construcdo histérica e delineando a situacdo atual do
Programa. Reforcando essa analise, foram explorados os limites, as criticas e as
possibilidades do Programa.

O terceiro capitulo contemplou a discusséo a respeito do municipio enquanto
territério onde sdo implementadas as politicas e 0os programas sociais, procurando
apreender a categoria do territério como base local, instancia central e aglutinadora
das forcas que conformam e organizam o processo das politicas publicas.

Também compuseram o terceiro capitulo a exploracdo desses territdrios

como espago empirico da investigacao, através da caracterizacdo do estado do Rio
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Grande do Norte e dos municipios estudados, destacando a diversidade existente
entre o municipio de pequeno e o de médio porte.

O quarto e ultimo capitulo teve seu foco centrado na andlise sobre os
impactos do Programa Bolsa Familia nos municipios onde foi desenvolvido o estudo
empirico: Cerro Cord e Caic6. O ponto de partida remeteu a caracterizagcdo das
especificidades do Programa, seguindo-se o desafio e a diversidade presentes na
gestao do Bolsa Familia em pequenos e médios municipios.

Completando o percurso necessario da analise, foram apresentados os
resultados do estudo acerca das atividades e 0s sujeitos econdmicos que
interagiram e influenciaram a implementacédo do Programa, enfocando dessa forma
0s impactos na dimenséao econémica desses municipios.

A abordagem acerca dos impactos do Bolsa Familia na dimensao social nos
municipios, territérios de implementacdo do Programa complementou a analise.

Finalizando, ainda no quarto capitulo, foram explorados os impactos na
dimenséo politica, considerando a cultura politica local na sua relagdo com o Bolsa
Familia completaram o capitulo.

Nas conclusdes, encontram-se indicados os principais resultados obtidos na
pesquisa, em um esforco de retomar as reflexdes desenvolvidas, sem pretender
esgotar o assunto, porém procurando contribuir para a compreensado dos impactos

do Programa Bolsa Familia na realidade de pequenos e médios municipios.
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2 OS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL

Os Programas de Transferéncia de Renda encontram-se na realidade
brasileira inseridos no contexto do Sistema de Protecdo Social, situados no ambito
da Politica Nacional de Assisténcia Social, por independerem de contribuicdo prévia
e por se direcionarem a familias e a individuos pobres (SILVA, 2009).

Portanto, ao tratar desses programas, € importante destacé-los ndo de forma
isolada, mas como parte de um todo no contexto das politicas sociais, focalizando a
concepcdao do Sistema Brasileiro de Protec&o Social.

Para adentrar no referencial acerca das politicas sociais, € necessario
recorrer a alguns conceitos que servem de base para iluminar essa discussdo. E
nesse sentido que o termo “politica” tem sua preponderancia. Para tanto, pode ser
inferido que na Ciéncia Politica ele significa o estudo do poder, do poder estatal,
tendo significado diferenciado do termo utilizado para qualificar “politica social’ e
“politica econémica”.

A partir dessa perspectiva, considerada-se que o termo, quando aplicado a
politica econdmica, social, educacional, de saude, previdenciaria, entre outras, esta
especificando estratégias de governo que vinculam planos, projetos e programas
aplicados em determinadas areas de atuacao governamental, em conformidade com
suas diretrizes especificas.

Essas a¢cBes normalmente tomam forma de relag@es juridicas e politicas, ndo
podendo ser compreendidas por si mesmas, mas como uma maneira de expressar
as relacdes sociais, cujas raizes se localizam no mundo da producéo.

E possivel acrescentar que especificamente tanto a politica econémica quanto
a politica social, entendidas aqui como estratégias governamentais nao isoladas,
relacionam-se intimamente com a evolugdo do capitalismo, com a acumulacao do
capital.

Cabe nesse ponto lembrar que a politica social teve seu processo de
construcéo iniciado a partir de mobilizacées operarias sucedidas ao longo das
primeiras revolugdes industriais, funcionando no inicio do século XX como estratégia
de intervencdo nas relagbes sociais e tendo como base de sua existéncia o

surgimento dos movimentos populares do século XIX.
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A questdo central nesse caso se remete ao fato de que, devido a articulacéo
existente entre politica econdmica e politica social, ambas sédo partes de um todo e
como tal acabam por constituirem-se em uma unidade, na qual o entendimento de

uma esté relacionado ao da outra, conforme aponta Vieira (2004, p. 142):

Constituindo uma unidade, tanto a politica econdmica quanto a politica
social podem expressar mudancas nas relagfes entre as classes sociais ou
nas relacdes entre distintos grupos sociais existentes no interior de uma sé
classe. Através destas politicas, é possivel evidenciar-se a acdo do Estado
no sentido de incentivar e ampliar o capitalismo em determinado pais.
Formando um todo, a politica econbmica e a politica social apenas
formalmente se distinguem e, as vezes, dao a enganosa impressao de que
tratam de coisas muito diferentes. Ndo se pode analisar a politica social
sem remeter a questdo do desenvolvimento econdmico, ou seja, a
transformagdo quantitativa e qualitativa das relacdes econbmicas,
decorrentes do processo de acumulagdo particular de capital. O contrario
também precisa ser observado: ndo se pode examinar a politica econdmica
sem se deter na politica social.

Percebendo a importancia do assunto, esse autor explora a esséncia das

politicas sociais, e sua contribuicdo vai seguir na direcéo de que:

[...] essas politicas tém sido ligadas ao funcionamento do mercado, a
capacidade de compensar as falhas deste, & acdo e aos projetos dos

governos, aos problemas sociais, a reproducdo das relacdes sociais, a
transformac@o dos trabalhadores ndo assalariados em trabalhadores
assalariados, ao abrandamento dos conflitos de classe, etc (VIEIRA, 2004,
p. 13).

Todas essas questdes situam-se no inicio do processo de industrializacao,
com a ampliacdo dos riscos a que os trabalhadores e suas familias estavam
submetidos, os quais eram relativos ao estado de miséria e a exploracdo presente
nas relacdes de trabalho que caracterizavam o emergente mundo industrial.

Foi formalizada, assim, a ideia da instituicdo de um sistema de protecéo
social para atender as demandas oriundas das necessidades geradas por essa nova
sociedade estabelecida.

Fica entdo destacada como elemento norteador para essa classe operaria a
obtencdo do seu sustento e de suas familias através de um salario no mercado de
trabalho, porém os riscos decorrentes dessa nova operacionalizacdo das relacdes
sociais estavam cada vez mais presentes, como fruto de mazelas geradas pelo

préprio processo produtivo.
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Para melhor elucidar a necessidade de a¢des, com o intuito de minimizar 0s
efeitos perversos da industrializagdo, Jaccoud (2007, p. 4) observa que “a protegao
social pode ser definida como um conjunto de iniciativas publicas ou estatalmente
reguladas para a provisdo de servicos e beneficios sociais visando enfrentar
situagOes de risco social ou privagdes sociais”. Essa protegao gera, por meio de um
novo conjunto de obriga¢@es juridicas, uma esfera diferenciada de direitos: a dos
direitos sociais.

Sendo assim, ao pensar a politica e o direito social como uma totalidade,
Vieira (2004, p. 59) considera que, “sem justica e sem direitos, a politica social n&o
passa de acdo técnica, de medida burocratica, de mobilizacdo controlada ou de
controle da politica, quando consegue traduzir-se nisto”.

Contudo, é no campo historico e politico dos sistemas de protecédo social que
a abordagem de Silva, Yazbek e Giovanni (2008, p. 18) vem ampliar e melhor
qualificar os objetivos e caracteristicas dessa protecao social, dando-lhe um carater
gue extrapola a questdo do atendimento das necessidades/caréncias observadas

em um sistema de protecao:

Os modernos sistemas de protecdo social ndo sdo apenas respostas
automaticas e mecanicas as necessidades e caréncias apresentadas e
vivenciadas pelas diferentes sociedades. Muito mais do que isso, eles
representam formas histéricas de consenso politico, de sucessivas e
interminaveis pactuagfes que, considerando as diferengas existentes no
interior das sociedades, buscam, incessantemente, responder a trés
questdes: quem serd protegido? Como sera protegido? Quanto de
protecdo?

Buscando diferenciar politicas sociais de protecdo social, Jaccoud (2007)
aborda um conceito ampliado das politicas sociais, no qual a protecdo social pode
ser entendida como parte das politicas sociais. Nesse sentido, as politicas sociais
fazem parte de um conjunto de iniciativas publicas, com o objetivo de realizar, fora
da esfera privada, 0 acesso a bens, servico e renda.

Tendo objetivos amplos e complexos, a politica social pode se organizar para
alcancar ndo somente a cobertura de riscos sociais, mas também para buscar
oportunidades, enfrentar as situagcdes de destituicdo e pobreza, combater as
desigualdades sociais e melhorar as condigbes sociais da populagéo.

Particularmente, como apontam Silva, Yazbek e Giovanni (2008), no mundo

capitalista, ocorre 0 que eles consideram a estruturagdo de um “nucleo duro” do
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sistema, que é resultado da composi¢cdo da protecdo social e da canalizacdo dos
recursos sociais que lhes sdo necessarios, sendo esse nucleo composto de: Saude,
Educacao, Previdéncia, Trabalho, Emprego e Assisténcia Social, que atualmente se
constituem em objeto de acées no mundo ocidental caracterizadas pela tecnicidade
e por uma ampla especializacao.

A aplicacdo das politicas sociais como uma estratégia governamental de
enfrentamento a pobreza chama a atencédo pelo fato de que estas ndo podem ser
consideradas como unico instrumento de combate a pobreza, visto que ela ndo se
resume a um problema individual ou de um patamar minimo de renda, devendo se
definir, sobretudo, como um problema social e econdmico, tendo nessas duas
esferas suas raizes e determinagcfes (JACCOUD, 2007).

Nos termos dessa questdo, portanto, para o devido enfrentamento da
pobreza como fenbmeno complexo e multidimensional, ndo se fazem unicamente
necessarios beneficios sociais de manutencéo de renda, de natureza contributiva ou
ndo. E preciso que estejam articuladas a esses beneficios politicas sociais que
ofertem servicos, equalizem oportunidades e garantam o acesso a padrdes basicos
de bem-estar, mobilizando e ampliando as capacidades para, a partir dai, dar
condicbes de real autonomizagdo da populacdo perante o perverso processo da
pobreza.

Todavia, é em relacdo com a ocupa¢do e com 0 emprego que vao se colocar
os grandes desafios ao enfrentamento da pobreza, principalmente na realidade
atual, onde crescimento econdmico nao implica necessariamente geracdo de
emprego e renda (JACCOUD, 2007).

Esse ponto poderia se constituir em um elemento desafiador dentro do
processo maior em que a politica social estaria situada. No entanto, para alcancar
sua eficacia, é imprescindivel o amadurecimento de um projeto de desenvolvimento
com equidade através de uma estratégia de enfrentamento “das relagdes fundiarias,
iniquas, das relagfes de trabalho excludentes e dos direitos da cidadania restritos”
(DELGADO; TEODORO, 2003, p. 123).

Para esses autores, apesar de no Brasil ser observada uma realidade de
transformacdes expressas pelo crescimento econdmico, a sociedade brasileira ainda

convive com formas ndo modernas e recriadas de produgdo e consumo, com
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destaque para a ocorréncia da informalidade do mercado de trabalho e do setor de
subsisténcia.

Essa realidade implica a dificuldade do entendimento da situacdo posta,
principalmente no que concerne ao debate sobre a pobreza, que comumente fica
restrito & sua percepcdo de forma isolada, na Orbita exclusiva da politica social.
Quando isso acontece, ndo estd apenas sendo minimizada a complexidade do
debate sobre as politicas de protecéo social e sua relacdo com a construcédo de um
novo patamar de direitos, igualdade e de oportunidades, mas também, ao mesmo
tempo, esta sendo isolado o debate da pobreza, retirando-o do campo da
organizagdo do trabalho e de sua distribuicdo na sociedade. Assim, a pobreza é
deslocada do campo do desenvolvimento, construindo uma visdo limitada do todo
gue se configura esse fenbmenao.

Outro aspecto a ser considerado é que o Sistema Brasileiro de Protecao
Social, cuja construcdo remonta aos anos 1930, sofre a influéncia da:

[...] histérica e profunda concentracdo de renda decorrente dos modelos de
desenvolvimento econdmico adotados ao longo da constru¢gdo do
capitalismo no Brasil e a sobre-exploracdo da forca de trabalho vém se
aprofundando apesar da adog¢do de um conjunto amplo de programas
sociais que sdo marcados por um carater essencialmente compensatorio,
pouco contribuindo para amenizar as condicdes de pobreza de largo
contingente da populacao brasileira (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008, p.
19).

No cenério em questdo se faz presente uma realidade permeada pela
utilizacdo de elevado montante de recursos aplicados nesse sistema, o0 que conduz
a uma ampla e variada gama de programas com enfoques diferenciados, em
algumas das vezes gerando uma sobreposicéo de clientela, bem intencionados, mas
gue acabam por manter historicamente a populacédo beneficiaria no campo do nao
direito ou da cidadania regulada’®.

Esse fato leva ao deslocamento da protecéo social do espacgo do direito para

o terreno do meérito, o que contribui para as praticas da corrupc¢do, da demagogia, do

° Santos (1987, p. 8) elabora o conceito de cidadania regulada para explicar o padrdo hegeménico da
politica econémico-social no pds 1930 nos seguintes termos: “Por cidadania regulada entendo o
conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um cédigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificagdo ocupacional e que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é
definido por norma legal. Em outras palavras, sao cidadaos todos aqueles membros da comunidade
que se encontram localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei”.
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fisiologismo e do clientelismo politico, fatores presentes na realidade politica
brasileira.

Nessa perspectiva, o delineamento do Sistema de Protecdo Social Brasileiro
se constitui de trés pilares representados pelas politicas que visam promover a
protecéo social no Estado brasileiro, entendendo-se esse sistema em sua totalidade:

e Pilar n. 1 — Politica de Previdéncia — de carater contributivo, enfoca a garantia
de renda para situacOes de risco que venham a retirar o individuo de sua
condicdo economicamente ativa através de eventos como a velhice, invalidez
ou tempo de trabalho;

e Pilar n. 2 — Politica de Assisténcia Social — de carater ndo contributivo, é
acessivel a todos que dela necessitarem. Tem como objeto a garantia de uma
rede de servi¢os socioassistenciais que leve a populacdo que se encontra em
situacao de vulnerabilidade atendimento as suas demandas;

e Pilar n. 3 — Politica de Saude — politica de acesso universal, regida pelos
principios da equidade e integralidade, implementada através do Sistema
Unico de Saude (SUS) (JACCOUD, 2007).

E, portanto, no ambito da Politica de Assisténcia Social'® que o foco desta
pesquisa se coloca com o intuito de visualizar, estudar, compreender e
problematizar o Programa Bolsa Familia como um Programa de Transferéncia de

Renda.

2.1 A pobreza como determinante da génese e evolugcdo dos Programas de
Transferéncia de Renda

As politicas publicas de cunho social ttm o desafio de intervir em uma
realidade permeada por desigualdades, com o intuito de democratizar o poder

publico e universalizar 0 acesso aos direitos sociais basicos, através da reducao de

1% Estabelece uma “renda-solidariedade” aos individuos pobres em situacdo de velhice ou portadores
de deficiéncia por meio do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e opera também outros
programas de transferéncia de renda vinculados a insuficiéncia de renda, os quais, a partir de 2003,
foram unificados no Programa Bolsa Familia (PBF). Essas iniciativas também podem ser
consideradas como compondo o pilar da assisténcia social no sistema de protecdo social (JACCOUD,
2007).
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desigualdades socioterritoriais, sem, no entanto, perder o vinculo com as
particularidades e diversidades locais (KOGA; NAKANO, 2006).

Com base nos autores, pode ser considerado que tais particularidades se
expressam em uma gama diferenciada de lugares e contextos marcados pelo hiato
existente entre desenvolvimento econdmico e social.

Dentro desse cenario, sdo encontrados os elementos sociais que implicam
um fendmeno amplo e complexo: a pobreza, presente ao longo dos séculos na
sociedade brasileira.

Inicialmente, a pobreza, como categoria essencial ao arcabouc¢o tedrico da
presente pesquisa, e cujo tema é dominante no campo das Ciéncias Sociais, esta
situada em uma civilizagdo contemporanea que conseguiu alcancar vantagens e
ganhos consideraveis, referentes aos processos produtivos e financeiros presentes
em um cenario globalizado. Apesar disso, estabelece-se de forma cronica,
ameacando a existéncia da populagdo menos favorecida e colocando-a a margem
da riqueza gerada.

Buscando o entendimento e a apreensao da pobreza, cabe ressaltar que ela

aqui entendida através da:

[...] concepcdo de um fenbmeno complexo e multidimensional, com
destaque a sua natureza estrutural. Assim, a pobreza é concebida para
além da insuficiéncia da renda; € produto da exploracdo do trabalho; é
desigualdade na distribuicdo da riqueza socialmente produzida; € néo
acesso a servigos sociais basicos; a informacao; ao trabalho e renda digna;
€ ndo participacéo social e politica (SILVA, 2009, p. 5).

Vale ressaltar que, por esse fenbmeno ndo contemplar somente a caréncia
material, ele perpassa por diferentes ambitos da vida moderna, impactando nas
relacdes sociais, econdmicas, politicas e culturais.

Contribui para o esclarecimento da presente categoria o que apontam Rocha
e Albuguerque (2003), no que se refere a existéncia de trés consensos que podem
ser considerados como mais relevantes no seu debate.

O primeiro deles consiste na observacao de que a persisténcia da pobreza se
vincula aos elevados niveis de desigualdade entre as pessoas, ndo sé no que tange
a renda, mas também a educacdo e ao acesso aos demais servicos publicos e

beneficios sociais propiciados pelo Estado, em seus diferentes niveis.



40

O segundo consenso diz respeito a heterogeneidade da pobreza no Brasil, a
qual decorre da dimensdo territorial e demografica do pais, dos grandes
desequilibrios regionais e do modo como foi historicamente se configurando o
complexo mosaico social brasileiro. Basta observar que se incluem entre os pobres
tanto pessoas que participam do mercado formal de trabalho quanto as que vivem
guase exclusivamente de atividades de autossubsisténcia, estando, portanto,
virtualmente a margem da economia de mercado.

A heterogeneidade em pauta exige que sejam levadas em consideracao
situacdes de pobreza muito diferenciadas, tanto na formulagdo e execugéo de
politicas visando a sua reducdo, quanto no monitoramento e avaliacdo de seus
resultados.

O terceiro consenso esta ligado a necessidade de focalizacdo eficaz das
politicas antipobreza. Em particular, dado que a pobreza medida segundo o critério
da renda corresponde a cerca de 28% da populacdo brasileira (BARROS et al.,
2010), afigura-se, portanto, como relevante delimitar e conhecer melhor sua
condicéao.

Entretanto, esses consensos nao sédo suficientes para propiciar uma viséo
abrangente de um fendmeno tdo amplo. Seu aprofundamento tedrico requer melhor
iluminar suas particularidades.

E interessante destacar nesse ponto que a categoria trabalhada tem a
necessidade de ser considerada ndo como fenbmeno homogéneo, pois esta inserida
em um movimento de realidades bastante heterogéneas, que se ocultam na
generalidade do termo.

Sob essa Otica, deve ser inicialmente ressaltado que a pobreza ndo é
meramente uma categoria quantificAvel em sua totalidade ou compreendida
mediante uma mera relacdo causa-efeito. Ela € mais abrangente e se constitui em
um fenbmeno permeado de diversidades de situacgdes, levando assim a
interrogagdes sobre seu proprio conteudo, dificultando o seu delineamento.

No ambito da realidade brasileira, cabe reforcar que a pobreza se constitui em
elementos inseridos na totalidade da questdo social, 0s quais se integram a uma
conjuntura historica e estrutural.

Dessa forma, problemas histéricos tais como a expulsdo do homem do

campo, a urbanizacdo sociopatica, as contradicbes entre desenvolvimento
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econOmico e desenvolvimento social e a presente precarizagéo da condi¢éo salarial
séo fontes de multiplicagéo dos indicadores de pobreza no Brasil (SIQUEIRA, 2006).

Complementando, Telles (2001) afirma, ao analisar o Brasil contemporaneo,
que essa pobreza transborda dos lugares de onde esteve confinada “desde sempre”,
atingindo trabalhadores urbanos integrados nos centros dindmicos do pais.

De fato, esse processo passa a atingir a classe média e os setores antes
protegidos, transformando-se em uma pobreza cada vez mais diferenciada, com
varias geracdes e inser¢cdes econdmicas e espaciais.

No cenério descrito, o pobre passa a ser percebido através de uma nova
configuragdo, que comeca a se delinear apds os anos 1990, dessa vez como uma
ameaca. Para melhor esclarecimento dessa situacdo, Nascimento (2000, p. 80-81)

aponta:

Agora o pobre é representado como um bandido em potencial. Suas
imagens sdo, sobretudo, as dos moradores de rua e, entre estes, 0s
pivetes, que cheiram cola e roubam os transeuntes nas pragas e ruas das
grandes cidades. Sua figura ilustrativa é a do bandido urbano, “individuo
geralmente escuro e nordestino”. Pobre e bandido juntam-se, numa Unica
imagem, para reproduzir o novo excluido.

Esse novo sujeito que o autor identifica é resultante do processo de
mundializac&do do capital e da adocéo do receituario neoliberal por parte dos paises
periféricos e de sua obediéncia irrestrita as politicas liberais inspiradas no Consenso
de Washington™*.

O perfil pautado na precarizagcdo da renda, na deteriorizacédo salarial e na
destituicdo dos direitos trabalhistas implica a pobreza contemporanea que
Chossudovsky (1999) denomina de “globalizagdo da pobreza®.

O Brasil, nesse cenario, em conformidade com o Relatério da Comisséo Mista
de Combate a Pobreza, possuia uma significativa parcela de sua populagéo vivendo
abaixo da linha de pobreza e da indigéncia, e o grau de desigualdade® presente

' Essa expressdo foi cunhada pelo economista inglés John Williamson durante a preparacdo da
conferéncia organizada pelo Institute for International Econimics (lIE), de Washington, em 1989. Fazia
parte do receituario um conjunto de reformas neoliberais que, apesar de préaticas distintas nos
diferentes paises, esta centrado doutrinariamente na desregulamentacdo dos mercados, na abertura
comercial e financeira e na reducdo do tamanho e papel do Estado (NEGRAO, 1998).

2 A desigualdade, como categoria, tem seu entendimento ligado a deficiéncias, ndo sendo
necessariamente relacionado a pobreza. Milano apud Silva (2002, p. 71) aponta que ela é “definida
em fungdo de um nivel relativo de renda que varia conforme a renda nacional”. Complementando,
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nessa realidade “esta entre os mais altos do mundo, explicando porque 0 nosso grau
de pobreza é muito superior ao de outros paises com renda similar a nossa”
(BRASIL, 1999, p. 27).

No periodo posterior a emissdo desse relatério, pode ser constatado que
esse cenario vem sendo modificado. A queda mais acelerada da pobreza aconteceu
ja nos primeiros anos do século XXI, pois a taxa de pobreza®® que se encontrava em
34,4% em 2002 caiu para 26,75% em 2006, mantendo a queda até atingir o recorde
de baixa de 21,42% em 2009 (IPEADATA, 2010). Entretanto, esses dados nao
apontam para uma realidade na qual a pobreza possa ser considerada um problema
superado em nossa sociedade.

E interessante registrar que Prates (1990) argumenta que a desigualdade e a
pobreza sdo dependentes porque interagem: o comportamento de uma reforca o
desempenho da outra, portanto ndo é possivel abordar uma sem contextualizar a
outra.

Cabe, nesse ponto, espaco para o debate sobre a desigualdade no Brasil.
Nesse sentido, Rocha (1998) afirma que esta se constitui em uma das questdes
socioecon6micas centrais em nossa sociedade, implicando duas tematicas em sua
conformacao.

Na primeira, a desigualdade entre pessoas estd associada a elevada
variancia de indicadores relacionados com a qualidade de vida, geralmente
sintetizada pela renda.

Uma segunda tematica relativa a desigualdade, com importancia crucial no
caso brasileiro, € a desigualdade regional, a qual, apesar de suscitar desde longa
data o estabelecimento de politicas e a criacdo de instituicbes governamentais
voltadas especificamente para o seu combate, refere-se as diferencas entre regides

gue ainda permanecem em niveis elevados quaisquer que sejam 0S critérios

Sen (2002) considera que, apesar de esses conceitos serem inter-relacionados, pobreza e
desigualdade ndo devem ser confundidas. Nesse caso, a desigualdade se relaciona a questao de
uma posi¢do de desvantagem em relagdo a renda média de um pais, o que pode implicar ou ndo em
uma condicdo de pobreza.

3 percentual de pessoas na populacdo total com renda domiciliar per capita inferior & linha de
pobreza. A linha de pobreza aqui considerada é o dobro da linha de extrema pobreza, uma estimativa
do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de calorias necessarias para suprir
adequadamente uma pessoa, com base em recomendac¢fes da FAO e da OMS. Sdo estimados
diferentes valores para 24 regifes do pais. Série calculada a partir das respostas a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE) (IPEADATA, 2010).
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utilizados para a sua mensuracdo, contribuindo assim para o agravamento da
desigualdade em nosso pais.

Para complementar esse debate, pode ser considerado que a dinamica
societaria em curso e suas novas configuracbes relacionadas a hegemonia
neoliberal tém produzido um aumento consideravel das desigualdades sociais, as
quais estéo inseridas em um universo bastante amplo e complexo, que vai originar o

|14

gue se entende por exclusdo social™. Assim, conforme assinala Sposati (1996, p.

13):
[A exclusdo social] Faz parte de uma légica que esta presente nas varias
formas de relacdes econbmicas, sociais, culturais e politicas da sociedade
brasileira. Ela inclui pobreza, discriminagcdo, n&o equidade, nao
acessibilidade, ndo representacdo politica. E, portanto, um processo
multiplo que se explica por vérias situacdes de privacdo da autonomia, do

desenvolvimento humano, da qualidade de vida e igualdade. Esta situacéo
de privacédo coletiva € o que se entende por excluséo social.

Dessa forma, o Estado brasileiro procura dar respostas a essa questdo por
meio de politicas publicas com o objetivo de intervir nessa realidade social,
buscando integrar a parcela da populagéo considerada pobre.

Desde os anos 1980 — em decorréncia das grandes transformacdes que se
verificaram na economia e tiveram, conforme indica Silva, Yazbek e Giovanni (2008,
p. 41), profundos rebatimentos no mundo trabalho, com consequéncias na elevagéao
do nimero de desempregados, na ampliacdo do trabalho precarizado —, ocorreu a
necessidade de mudanca de enfoque nas politicas sociais, pois estas nao atendiam

mais as demandas do que se convencionou chamar de “nova pobreza”*>. A énfase

A categoria em questdo, segundo Silva (2002, p. 71-72), esta “historicamente presente na literatura
internacional para expressar um conceito complexo, referindo-se a um fendmeno tradicional, presente
em todas as sociedades, sendo renovado no mundo moderno, onde as fronteiras tendem a
desaparecer, na medida em que a modernizacdo produz a riqueza de uns e a exclusdo de outros.
Genericamente, é concebido como um fenbmeno econdmico e social que se refere essencialmente a
rejeicdo do outro”. Essa condicdo de excluido ndo esta somente ligada a dimensido econdmica,
perpassando as questfes de etnia, idade, deficiéncias fisicas, culturais etc., ndo se circunscrevendo a
um processo individual, mas coletivo, e ndo se constituindo em um estado, mas em uma relagéo.

!5 “A ‘nova pobreza’ é um fato novo que foi registrado nos anos 1980 e 1990, a partir de quando
milhdes de pessoas, que viviam proximo ou mesmo acima da linha de pobreza, cairam de nivel
socioecondmico nos paises do Terceiro Mundo; nos paises mais ricos, centenas e milhdes passaram
a integrar o ‘Quarto Mundo’ e, nos paises saidos do socialismo, milhares passaram a viver a
inseguranca. Trata-se de um fendmeno que assume padrdes, caracteristicas e sentidos os mais
variados, afetando diferentemente do passado grupos e pessoas que nunca tinham vivenciado estado
de pobreza, como: empregados do setor moderno, professores, pequenos produtores, artesdos
autdbnomos etc., cujo traco comum € o declinio nos niveis de renda, com consideravel deterioracao
nos padrées de vida” (GAUDIER apud SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008, p. 41-42).
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passa, portanto, a ser direcionada para os Programas de Transferéncia Direta de
Renda

No processo histérico que permeia o surgimento dos Programas de
Transferéncia de Renda, se torna relevante destacar a influéncia dos aspectos
relativos a crise financeira dos anos 1970 conjuntamente com o0s da reestruturacao

produtiva’® e da financeirizagéo do capital'’

. A partir desses anos a sociedade do
trabalho encontra-se em crise'®, ficando carente seu elemento mais importante: o
emprego.

O enfrentamento a esse contexto de desemprego e subemprego ocorreu
através de diferenciadas respostas do Estado sob a forma de politicas publicas, tais
como a de proporcionar uma renda temporaria, ou mesmo permanente, para
desempregados, ou de politicas de fomento e de desenvolvimento econdmico, como
forma de aumentar a renda e o nimero de empregos (DOMINGUES JUNIOR, 2009).

Dentre essas politicas também podem ser destacadas mais pontualmente as
iniciativas relacionadas ao trabalho (SINE — Sistema Nacional de Emprego; Seguro
Desemprego; FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador), aquelas voltadas para a
economia solidaria (SENAES - Secretaria Nacional de Economia Solidaria;
democratizacdo do Microcrédito; intensificacdo de acdes voltadas ao
Cooperativismo; surgimento de Incubadoras de Cooperativas Solidarias, geralmente
ligadas as Universidades Federais) e as politicas de transferéncia de renda, dentre
elas o Programa Bolsa Familia.

No destaque dado aos Programas de Transferéncia de Renda como uma
tendéncia prevalente nas politicas sociais (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2004), os

1 Nesse processo as empresas capitalistas buscaram a combinagdo mais adequada de “modelos
produtivos”, de acordo com as caracteristicas de conjuntura — situacéo do pais ou regido onde estéo
instaladas, perfil da forca de trabalho, histérico das lutas e formas de organizacdo dos trabalhadores
etc. com o intuito encontrar as formas histéricas mais adequadas para intensificar a exploracao sobre
a classe trabalhadora. No Brasil a modernizacéo produtiva resultou num processo de degradacéo do
trabalho em todos os seus aspectos, implicando na légica do trabalho subsumida pela I6gica do
capital (TUMOLO, 2001)

" 0 processo de financeirizacdo indica um modo de estruturacéo da economia mundial, apoiada nos
grupos industriais transnacionais - fruto de fusdes e aquisicdes de empresas num contexto de
desregulamentacdo e liberalizacdo econbmica — associadas as instituicbes financeiras (bancos,
companhias de seguro, fundos de penséo), que passaram a comandar o conjunto da acumulacio
gCHESNAIS, 2005)

® Para maiores esclarecimentos guanto a crise do trabalho assalariado, ver, por exemplo,
Fonseca(2001), Castel(1999) e Gorz(1995). A crise associa-se a reestruturacdo produtiva e a
consequente perda de postos de trabalho, processo que determina a ndo absor¢cdo da méo de obra
gue deveria ingressar no mercado e a perda de posi¢cdes daqueles que ja se encontram inseridos. Ou
seja, a busca da sobrevivéncia no mercado € inviabilizada, em grande medida.
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autores, os consideram como “possibilidade de solug&o para a crise do desemprego,
e o enfrentamento da pobreza, sendo defendidos por politicos, organizacdes sociais
e estudiosos das questdes sociais de diferentes matizes tedricas” (SILVA; YAZBEK;
GIOVANNI, 2008, p. 42).

Outros autores reafirmam a importdncia das politicas de transferéncia de
renda, como forma de responder a crise social (SPOSATI, 1997), destacando a
importancia das politicas de transferéncia de renda na constru¢cdo de um sistema
publico de protecao social (SILVA, YAZBEK; GIOVANNI, 2004).

Esse fato ndo se manifestou somente no Brasil, mas em outros paises, como

assinala Silva (2006c, p. 4):

Mesmo ja tendo sido implantados Programas de Transferéncia de Renda
em diversos paises da Europa a partir dos anos 1930, esse debate s6
assume visibilidade contemporanea no plano internacional nos anos 1980.
Situa-se no dmbito das grandes transformag¢fes econdmicas, sociais e no
mundo do trabalho em decorréncia da Revolucdo Tecnoldgica da Era da
Informacéo, direcionando-se para o enfrentamento da questdo social. Essa
€ representada, sobretudo, pelo desemprego e empobrecimento crescente
das populagoes.

A proposta de inclusdo social via concessdo de transferéncia monetéaria
encontrou defensores tanto no lado dos liberais classicos, que estavam preocupados
com a autonomia e a liberdade de expressdo das pessoas, quanto nos
representantes das correntes ideologicas de esquerda, cuja preocupacdo era
pautada na equidade, na distribuicdo de recursos, na diminuicdo das desigualdades
sociais e na necessidade de fortalecimento dos valores comunitarios. (LICIO, 2004).

Na América Latina, essas propostas encontraram sua concretizacdo em um
variado conjunto de Programas de Transferéncia Monetaria de Renda, que tém
como pressuposto basico “romper com a reproducao intergeracional da pobreza”
(FREITAS; NUCCI, 2009, p. 2), sendo considerados instrumentos privilegiados pelos
organismos internacionais, no alcance desse objetivo. Nesse sentido, é possivel
associar a incidéncia desses programas no territorio latino-americano com a

situacdo de pobreza presente na realidade do continente, pois esse fenémeno,
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apesar de ser observado em escala globalizada, incide de forma mais significativa

na Ameérica Latina e no Caribe'®, juntamente com a Africa Subsaariana.

A partir do final do século XX, diversos paises comecaram a desenvolver

Programas de Transferéncia de Renda Condicionada com o intuito de aliviar a

expressiva pobreza encontrada na regiao.

Com base no estudo de Freitas e Nucci (2009, p. 8), admite-se estar presente

na América Latina:

[...] uma manifesta preocupacdo sobre as consequéncias negativas da
pobreza crescente contra a governabilidade e a coesdo social. O
reconhecimento de que, sem medidas ativas em termos de politicas
estatais, o problema da pobreza se expandira e se reproduzird
geracionalmente (circulos viciosos, de acordo com a denominacao
utilizada), afetando gravemente a governabilidade do sistema.

Para visualizar esse conjunto de programas, Silva (2009, p. 3-4) aponta:

Na América Latina, entre outros, merecem destaques varios programas de
abrangéncia nacional, focalizados em familias pobres e extremamente
pobres com transferéncia de renda condicionada, tais como: o Programa
Oportunidades do México, criado em 1997 para atender o meio rural,
estendido, em 2001, para localidades urbanas e atingindo todo o pais em
2002; o Programa Jefas e Jefes de Hogar, criado na Argentina, em 2002,
dirigido a desocupado(a) que, ao mesmo tempo, seja chefe de familia e com
filhos sob sua responsabilidade; o Programa Chile Solidario, criado em 2002
no Chile,constituido de trés componentes: apoio a familia; varios subsidios
monetarios e acesso prioritario a outros programas de prote¢do social; o
Programa Avancemos, acdo estratégica do Plano Nacional de
Desenvolvimento 2006-2010 de Costa Rica e o Programa Ingreso
Ciudadano, instituido no Uruguai, em 2005, no &mbito do Plano de Atencién
a La Emergéncia Social.

Conforme explicitado, o cenario social, econdmico e politico, ndo somente do

Brasil e da América Latina, mas também de todo o mundo capitalista, colocou-se

favoravel ao surgimento dos Programas de Transferéncia de Renda, os quais

passaram a compor a estrutura dos Sistemas de Protecdo Social existentes nos

paises onde foram adotados. Realcando essa ocorréncia na América Latina,

Baraibar (2009, p. 31) expressa:

19

Fato reconhecido por diferentes 6rgdos em diversas ocasifes, como podem ser citados: a

Comissédo Econbmica para a América Latina (CEPAL), o Banco Mundial (BM) e a Organizacao das
Nac¢des Unidas (ONU) (FREITAS; NUCCI, 2009, p. 2).
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Una de las teméticas instaladas por los organismos internacionales, refiere
a la proteccidn social. Esta es entendida como el conjunto de intervenciones
publicas destinadas a brindar apoyo a los mas pobres y vulnerables de la
sociedad y a ayudar a los individuos, familias y comunidades a mejorar la
administracion de riesgos (Banco Mundial, 2007: 29). La accién del Estado
se considera sinénimo de redes de proteccién, entendidas no como una red
social amplia, sino como un sistema de programas flexible segun los
patrones de riesgo. Se circunscriben las responsabilidades del Estado en
materia de bienestar social al combate contra la pobreza. Las
intervenciones publicas deben relacionarse con las areas de educacion y
salud, en torno al desarrollo de capital humano. Luego se establece el
aseguramiento contra los riesgos como una responsabilidad individual

y se desestima la solidaridad en la diversificacion de riesgos. Esto conforma
una estratégia de la politica social que dispone una responsabilidad publica
minima en materia de protecciéon social, deposita el financiamiento y la
prestacion de los demas servicios relacionados con el bienestar social en
manos privadas y desestima el principio de solidaridad del financiamiento
(S0JO, 2003, p.122,134). Es en este marco que se ubican los programas
de transferencia de ingresos.Muchos riesgos tienen impacto directo en la
habilidad de las familias en obtener bienes y servicios necesarios para su
supervivéncia.

A insercdo dos Programas de Transferéncia de Renda no contexto do
Sistema de Protecdo Social Brasileiro e da Politica Nacional de Assisténcia Social®
implica que eles representam, na atualidade, a dimensdo mais significativa e
abrangente do Sistema de Protecdo Social em funcdo do tamanho do publico
atendido e do volume de recursos aplicados?”.

Essas caracteristicas permitem afirmar que os Programas de Transferéncia
de Renda vém conferindo uma nova conotacdo ao Sistema de Protecdo Social.
(SILVA, 2006a). A importancia desses programas, sua abrangéncia e os resultados
por eles apresentados conferem-lhes um patamar relevante dentro da Politica Social
Brasileira.

O aprofundamento da compreensdo dos programas em tela se tornou
relevante por se constituirem em politicas publicas voltadas para o enfrentamento da

pobreza. Para melhor situa-los, Silva (2006c, p. 2) destaca:

% De acordo com o entendimento de Silva (2006a), existem dois elementos na relacdo entre a
Politica de Assisténcia Social e a configuracdo dos Programas de Transferéncia de Renda:
primeiramente, sdo destinados ao mesmo publico-alvo, ou seja, aos pobres; e, em segundo lugar,
referem-se a concessao do beneficio, no caso a renda minima, independentemente de contribuigcao
Elrévia, para quem dela necessitar (artigos 1° e 2° da LOAS).

O Bolsa Familia, como principal Programa de Transferéncia de Renda no pais, segundo
informacdes do MDS (2010), encontra-se em implementacdo nos 5.565 municipios brasileiros. Em
junho de 2010, o Programa atendia 12,6 milhdes de familias, com um orcamento equivalente a R$ 1,1
bilhdes para o ano todo. O Programa atende, no pais, mais de 99% das familias consideradas
pobres, repassando um valor médio de transferéncia monetaria da ordem de R$ 87,30.
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No caso brasileiro, a ideia central dos Programas de Transferéncia de
Renda é proceder a uma articulacdo entre transferéncia monetéria e
politicas educacionais, de salde e de trabalho direcionadas a criancas,
jovens e adultos de familias pobres. Dois pressupostos séo orientadores
desses programas: um de que a transferéncia monetaria para familias
pobres possibilita essas familias tirarem seus filhos da rua e de trabalhos
precoces e penosos, enviando-lhes a escola, o que permitira interromper o
ciclo vicioso de reproducdo da pobreza; o outro é de que a articulacdo de
uma transferéncia monetaria com politicas e programas estruturantes,
direcionados a familias pobres, podera representar uma politica de
enfrentamento a pobreza e as desigualdades sociais e econdmicas no pais.

A compreensdo dessa politica passa, significativamente, pela abordagem
acerca das matrizes tedricas que influenciaram o debate sobre a transferéncia de
renda no Brasil. Nesse ponto, Silva, Yazbek e Giovanni (2008) destacam as duas
principais orientacdes politico-ideoldgicas: a orientacdo liberal conservadora e a
orientacao redistributiva, as quais tém inspirado ndo somente o debate, mas também

a prépria concepcao dos programas implementados no Brasil:

a) Na orientagdo liberal conservadora, a transferéncia de renda é
considerada a partir de programas compensatorios e residuais cujos
fundamentos sdo o0s pressupostos do mercado, orientados pelo
entendimento de que o desemprego e a exclusdo social sdo inevitaveis.
Tém como objetivos garantir a autonomia do individuo enquanto
consumidor, atenuar os efeitos mais perversos da pobreza e da
desigualdade social, sem considerar o crescimento do desemprego e a
distribuicdo de renda, tendo como orientacdo a focalizagdo na extrema
pobreza, para que nado ocorra desestimulo ao trabalho. O impacto é,
necessariamente, a reproducdo de uma classe de pobres, com garantia de
sobrevivéncia no limiar de determinada linha de pobreza.

b) Na orientagdo distributiva, a transferéncia de renda consiste em
programas de redistribuicdo de renda, orientados pelo critério da Cidadania
Universal, tendo como fundamentos pressupostos redistributivos. Nesse
caso, 0 objetivo € alcancar a autonomia do cidaddo e a orientacdo é a
focalizacdo positiva capaz de incluir todos os que necessitam do beneficio
ou os cidadaos em geral, visando a garantia de uma vida digna para todos.
O impacto desejado é a inclusdo social (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2004,
p. 37).

E possivel, assim, observar que diferentes tendéncias tedricas, politicas e
ideologicas influenciaram o surgimento das experiéncias brasileiras. Nesse sentido,
0S autores ressaltam que 0s primeiros programas municipais iniciados em 1995
pareciam ser orientados por uma perspectiva redistributiva. No entanto, com a
ampliacdo das primeiras iniciativas, aliadas a formulacdo de programas nacionais

mais abrangentes, que expressaram, como apontam Silva, Yazbek e Giovanni
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(2008, p. 43), “aparente consenso entre politicos de diferentes orientacdes
ideologicas”, as experiéncias passaram a ser direcionadas para uma perspectiva
orientada por pressupostos liberais/neoliberais.

Para apreender a conformacao dessa politica em sua totalidade, € necessario
também entendé-la em sua trajetéria e em seus desdobramentos no conjunto da
Politica Social Brasileira.

O referencial construido por Silva, Yazbek e Giovanni (2008) ilumina a
presente questdo, ja que esses autores contribuem na ampliacdo do entendimento
acerca do processo histérico de construcdo do que se convencionou chamar de uma
Politica Publica Nacional de Transferéncia de Renda, analisando-o e
sistematizando-o em cinco momentos, trabalhados a seguir.

No primeiro momento, ocorreu o0 desenvolvimento dos debates a respeito de
Programas de Transferéncia de Renda, iniciado em 1991, com a apresentagdo e
aprovacdo no Senado Federal do Projeto de Lei n. 80/1991, de autoria do Senador
Eduardo Suplicy.

A proposta era da instituicdo de um Programa de Garantia de Renda Minima
em nivel nacional que beneficiaria, através de uma complementacdo de renda de
aproximadamente dois salarios minimos, individuos maiores de 25 anos, cujos
rendimentos mensais fossem inferiores a determinado patamar de renda.

O projeto de Suplicy se constituiu em um marco nas experiéncias brasileiras
de transferéncia de renda, provocando debates e a realizacdo de diversos estudos
acerca dessa tematica.

O segundo momento, de acordo com 0s autores citados, iniciado também em
1991, é caracterizado pela inovacao qualificadora apresentada por Camargo (1991,
1993, 1995), que contemplava uma proposta de Renda Minima que buscasse
articular renda familiar e educacéao, na qual a familia estava situada no lugar do
individuo como unidade basica de atencdo desses programas. Esse formato
proposto implicava uma politica social que visava resultados que, em curto prazo,
amenizassem a pobreza e, em longo prazo, reduzissem a sua reproducgéo (SILVA,;
YAZBEK; GIOVANNI, 2008).

A proposta em questado influenciou os desenhos de futuros programas que
adotaram ambos os referenciais apresentados pelo autor: articulacdo da

transferéncia monetéria com educacédo e a familia como unidade de atendimento.
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Esses aspectos modificaram a determinacdo de seus beneficidrios em potencial,
colocando a familia na centralidade desse processo.

O terceiro momento, iniciado em 1995, foi marcado pela implementacao das
primeiras experiéncias municipais de Programas de Renda Minima e Bolsa-Escola,
efetivados em Campinas, Ribeirdo Preto e Brasilia. Essas iniciativas foram
posteriormente seguidas de outras experiéncias e propostas oriundas de diversos
estados e municipios brasileiros.

Ficou assim demarcado, conforme consideram os autores, 0 momento em
que a Politica de Renda Minima deixa de ser uma utopia para se posicionar no
cenario nacional como uma possibilidade concreta de politica social.

O gquarto momento é referente ao desenvolvimento dos Programas de
Transferéncia de Renda, iniciado em 2001, no segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso, e demarcado com a criagdo dos Programas Bolsa-Escola e
Bolsa-Alimentagéo.

Esses programas atingiram, na sua implementacéo, consideravel abrangéncia
geografica e elevado volume de recursos, marcando a grande expansdo dos
Programas de Transferéncia de Renda no ambito do Sistema Brasileiro de Prote¢&o
Social.

Finalmente, o ano de 2003 é apresentado pelos autores como o inicio do
guinto momento, quando, por ocasidao do governo do Presidente Lula, foi iniciado o
processo de unificacdo dos Programas de Transferéncia de Renda existentes®* em
um unico Programa, o Bolsa Familia, registrando-se a elevacdo dos recursos
orcamentarios destinados a esse Programa (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008).

A partir desse ponto, comeca realmente a ser dada prioridade pelo governo
brasileiro ao enfrentamento da fome e da pobreza. Para enfatizar a importancia
desse novo cenario, Silva (2005) indica que essa realidade esta pautada pela
atuacao das Politicas Sociais como mecanismos importantes na construcédo desse

projeto, com destaque aos Programas de Transferéncia de Renda:

2 0s Programas de Transferéncia de Renda federais que integravam a “rede de protegéo social” no
Brasil, até 2003, eram os seguintes: Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC); Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI); Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social, todos
do Ministério de Assisténcia Social; Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educagédo —
“Bolsa-Escola” —, do Ministério de Educacao; Programa Bolsa Alimentacédo, do Ministério da Saude;
Auxilio-Gas, do Ministério de Minas e Energia; e Cartdo Alimentacdo, do Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar (SILVA, 2006c).
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[...] com programas municipais, estaduais e federais em desenvolvimento
em diversos municipios e Estados e com a presenca massiva de programas
federais em praticamente todos os municipios brasileiros, envolvendo um
ndmero significativo de familias e individuos beneficiarios com a aplicagao
de um volume de recursos sem precedentes nas Politicas Sociais
brasileiras (SILVA, 2005, p. 262).

Na diversidade de Programas de Transferéncia de Renda, mais precisamente
no periodo anterior a 2003, estavam presentes algumas das caracteristicas desses
programas destacadas por Mesquita (2006), entre as quais podem ser apontadas:
concorréncia institucional, dificultando ou até em casos extremos inviabilizando a
coordenacdo de acbes de carater intersetorial para o combate da pobreza;
sobreposicao de beneficiarios; e valor da transferéncia muito baixo.

Além disso, deve ser destacado o fato de que os estados e municipios que
possuiam melhores condicdes financeiras criaram seus proprios programas?®. Essa
situacao implicou a sobreposicdo de agbes e de clientela, fracionamento das acbes
e pulverizagcdo de beneficios, dificultando uma acdo articulada na area de
transferéncia de renda que conjugasse as trés esferas de governo, o que pode ser
constatado através do elevado numero de Programas de Transferéncia de Renda
implementados por governos subnacionais (MESQUITA, 2006).

Esses pontos provocaram a necessidade de uma melhor articulagdo e gestao
dos programas, tanto daqueles que se encontravam na esfera de atuacdo do
Governo Federal — que implementava um leque de Programas de Transferéncia de
Renda que atendia estratos diferenciados da populacdo pobre - quanto dos
desenvolvidos pelos estados e municipios.

O primeiro passo nesse sentido ocorreu em outubro 2003, quando o Governo
Federal iniciou o processo de unificacdo dos seus Programas de Transferéncia de
Renda por meio do Programa Bolsa Familia.

A unificacdo em pauta foi produto da conclusdo de um diagnostico efetuado
durante a transicdo do Governo de Fernando Henrique Cardoso para o de Luis

Indcio Lula da Silva, em 2002. Em relatério-diagndstico elaborado sobre esse

8 Foram identificados através de um estudo nacional promovido pelo PGPP/UFMA, PGSS/PUC-SP e
NUPP/UNICAMP sobre programas de renda minima/Bolsa Escola de iniciativa municipal e estadual,
em implementacdo desde 1995, 45 municipios e 11 estados com Programas de Transferéncia de
Renda em implementacao (SILVA, 2003).
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processo, a equipe de avaliacdo concluiu pela necessidade de unificacdo desses
programas (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008).

A avaliacdo do novo governo foi a de que, embora esses programas
representassem avancgos nas politicas sociais brasileiras, eles quase que totalmente
ignoravam a existéncia de programas similares implementados por estados e
municipios, ndo conseguindo superar problemas tradicionais, como a pulverizagédo
de recursos, o elevado custo administrativo, as superposi¢cdes de publico-alvo, a
competicdo entre instituicdbes, a auséncia de coordenacdo e de perspectiva
intersetorial (COHN; FONSECA, 2004).

Ao analisar esse processo, Silva, Yazbek e Giovanni (2008, p. 135)
consideram:

Sob a justificativa de ampliacdo de recursos, elevacdo do valor monetério
do beneficio e melhor atendimento, a proposta de unificacdo tem como
propdsito mais amplo manter um Unico programa de transferéncia de renda,
articulando  programas  nacionais, estaduais e municipais em

implementacdo, na perspectiva de instituicdo de uma Politica Nacional de
Transferéncia de Renda.

Como explicitado, o contexto desse processo de unificacdo estava voltado
nao somente para abranger os Programas de Transferéncia de Renda federais, mas
também buscava, em uma perspectiva mais ampla, incluir os programas criados por
iniciativa das instancias estaduais e municipais.

Entre as estratégias utilizadas para alcancar esse objetivo, a mais efetiva
compreendeu a possibilidade de integragcdo dos Programas de Transferéncia de
Renda locais com o Bolsa Familia. Dessa forma, a partir de 2004 alguns governos
subnacionais passaram a contribuir financeiramente para que fosse aumentado o
valor do beneficio destinado as familias, provocando assim uma parceria entre 0s
governos participantes (MESQUITA, 2006).

Entender e problematizar o Programa Bolsa Familia requer necessariamente
um aporte teorico pautado em suas bases ideopoliticas, tornando-se assim
imperativo identificar qual ou quais as concepcbes de pobreza — fendmeno
determinante de sua génese e evolugdo — que estdo presente em seu desenho e o
fundamentam.

Tomou-se por base nesta andlise o referencial elaborado por Aradjo (2007),

gue remete as concepcdes de pobreza presentes no Programa Bolsa Familia. A
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autora considera que no desenho da estrutura legal do Bolsa Familia sao
encontradas as premissas basicas que o sustentam, nas quais, de acordo com o
MDS (2005, p. 4), além do combate a pobreza e promocdo a cidadania, estdo

presentes:

a instituicdo de um novo padrdo de relacionamento entre Governo
Federal e demais entes da federacao, visando uma contraposicédo as

relacfes verticalizadas;

o enfoque na familia como unidade de acao do Estado;

a criacdo e a divulgacao de critérios tendo em vista a universaliza¢do

da cobertura do Programa;

a relevancia da participacdo da populacdo na sociedade e o
aperfeicoamento dos instrumentos de gestao e controle.

Na exploracdo do tema proposto, Aradjo (2007, p. 101-102) aborda que no
bojo do Bolsa Familia esta evidenciado:

[...] um corte de renda ou de baixa renda inscrito no limite da miséria e que
segmenta a pobreza entre pobres e extremamente pobres. Denota uma
clara expressao do “olhar” oficial, um olhar que, conforme Bresciani (2004),
divide e agrupa, localiza e identifica a partir dos sinais mais evidentes, no
caso 0s sinais mais evidentes sdo a baixa renda, a precariedade e a
dificuldade de acesso aos servigos sociais.

Essa observacdo estd fundamentada pelo fato de que o Programa
implementa uma diferenciagdo no valor da transferéncia monetaria paga as familias
beneficiarias em conformidade com a renda per capita delas, estratificando-as em
dois grupos distintos: o das familias consideradas pobres, que possuem renda
mensal per capita situada entre R$ 70,00 e R$ 140,00; e o das familias
consideradas extremamente pobres, que tém renda per capita igual ou inferior a R$
70,00.

Ao adotar essa classificacdo, o Bolsa Familia estabelece uma segmentacao
que, segundo Vieira (2004), é intrinseca as concepc¢oes tradicionais de pobreza,
haja vista a sua importancia na constru¢cdo do que se considera por gradacédo da
pobreza. Essa denominacao foi criada nos anos 1980 em razao do distanciamento
entre 0s extremos de riqueza e pobreza, face ao acirramento da desigualdade e da

concentragao.
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A andlise de documentacdo emitida pelo MDS (2005) aponta aspectos
centrais para a compreensao da pobreza, tomando por referéncia que ela “ndo € um
fendmeno setorial e isolado e o0 seu enfrentamento s6 sera possivel se associarmos
ao Programa de Transferéncia de Renda acdes articuladas que garantam o acesso
aos servigcos publicos basicos” (ARAUJO, 2007, p. 24). O documento em pauta

também considera:

O crescimento da pobreza e da desigualdade social em nivel mundial teve
como um de seus efeitos a formulacdo de politicas sociais dirigidas aos
mais pobres e vulneraveis. No Brasil, onde grandes contingentes
populacionais foram excluidos do mercado e do acesso aos direitos
basicos, a partir dos anos 90, a pobreza também passa a ser objeto de
novas politicas. Seguindo uma tendéncia internacional, os programas de
distribuicdo de bens e alimentos comegam a ser substituidos por programas
de transferéncia de renda, garantindo & populacdo carente uma renda
minima, vinculada ao cumprimento de certas condicionalidades nas areas
de saude e/ou educacao (MDS, 2005, p. 2).

No decorrer das pesquisas de Araujo (2007), ficou evidente que no material
gue subsidiou a formulacdo do Bolsa Familia a categoria renda, ou melhor, sua
auséncia ou insuficiéncia est4 presente como principal componente definidor da
categoria pobreza.

Nesse sentido, é permitido afirmar que esse parametro da renda esta
estreitamente articulado & concepcdo de pobreza absoluta®®, ndo sé nos Programas
de Transferéncia de Renda, mas também nos programas sociais direcionados a
pobreza de modo geral.

Complementando, Aradjo (2007) situa acerca da concepcdo oficial de
pobreza, que, apesar de expressar uma abordagem essencialmente economicista,
tende a um cenario no qual estédo juntos elementos de carater conservador, 0s quais
tradicionalmente tém orientado programas sociais direcionados a pobreza,

associados a elementos de inspiracdo mais progressista, que remetem as multiplas

2 A distincdo entre os conceitos de pobreza absoluta e pobreza relativa tem aporte nos estudos de
Rocha (2005). Para essa autora, a pobreza absoluta “esta estreitamente vinculada as questbes de
sobrevivéncia fisica; portanto ao ndo atendimento das necessidades vinculadas ao minimo vital”,
tratando como pobreza relativa “necessidades a serem satisfeitas em funcdo do modo de vida
predominante na sociedade em questdo, o que significa incorporar a reducdo das desigualdades de
meios entre individuos como objetivo social’. (ROCHA, 2005, p. 11). Entretanto, a autora aponta que,
para fins empiricos, a distingdo entre a pobreza absoluta e a pobreza relativa ndo apresenta limites
claros. Enfatiza também que a abordagem da pobreza enquanto insuficiéncia de renda se
generalizou, passando a ser adotada mesmo nos paises mais pobres, onde, ainda hoje, indicadores
relativos a sobrevivéncia fisica sao relevantes.
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dimensdes da pobreza, ultrapassando a questdo da renda, e também ao enfoque
dos direitos sociais.

Pode, portanto, ser deduzido que se trata de uma situacdo permeada por
ambivaléncias em termos conceituais, politicos e técnico-operacionais. Nesse
sentido, Araujo (2007) afirma que o Programa Bolsa Familia, apesar de preconizar
objetivos amplos, cujo horizonte remete a erradicacdo da pobreza e da desigualdade
mediante a promocao da emancipacao social, parte de uma conceituacao restrita de
pobreza, a qual tem como parametro a privacdo extrema que preconiza 0 minimo
vital para a existéncia das familias pobres.

Considerando os elementos aqui explorados, a analise resultante leva a
constatacdo do desafio presente, que se refere ao atendimento das demandas
oriundas das camadas empobrecidas da populacdo na perspectiva de
enfrentamento da pobreza em uma sociedade tédo desigual, excludente e
exploradora.

2.2 O Programa Bolsa Familia: uma politica social no enfrentamento da
pobreza

No &ambito das politicas publicas de cunho social voltadas para o
enfrentamento da pobreza no Brasil, o Programa Bolsa Familia se insere como o
desenho atualmente resultante dos Programas de Transferéncia de Renda, apoés
sucessivas experiéncias desenvolvidas tanto no ambito federal quanto nas esferas
estaduais e municipais.

Instituido pela medida proviséria n.132, de 20/10/2003, convertida na Lei n.10.
836 de 09/01/2004, o Programa Bolsa Familia se apresenta como o resultado da
“unificagdo dos procedimentos da gestdo e execugao das ag¢des de transferéncia de
renda no Governo Federal” (LEI 10.836/2004, p. 1).

O Bolsa Familia é um Programa de Transferéncia de Renda destinado a
familias com renda per capita de at¢é R$ 140,00 mensais, associando a
transferéncia do beneficio monetario a condicionalidades, na perspectiva de garantir

acesso aos direitos sociais basicos de saude, alimentacdo, educacao e assisténcia
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social. Foi criado com o objetivo de combater a miséria e a exclusdo social e
promover a emancipacéo das familias pobres (DECRETO 5209/2004 e 5749/2006).

Ele representa um avanco frente as propostas anteriores por resgata-las em
um outro patamar, como aponta Cohn e Fonseca (2004), o que leva a busca da
integracdo entre as politicas setoriais no interior do préprio governo, perseguindo a
intersetorialidade das ac¢des na area social e dando novo sentido ao processo de
descentralizacdo ao tratar os entes da federacdo como parceiros, criando uma
matriz de iniciativas governamentais dirigidas ao combate a pobreza.

O Bolsa Familia se destaca no cenério dos programas sociais hdo somente
pelo aspecto da focalizacdo na familia, mas também por ser um Programa de

grande abrangéncia. Buscando abordar esse aspecto, Ananias (2006, p. 14) infere:

O Bolsa-Familia incorporou, ampliou e consolidou experiéncias implantadas
nas trés esferas de governo e avancou. Hoje ele € um dos principais eixos
na construcdo de uma grande rede de prote¢cdo e promoc¢éo social que
estamos consolidando no pais [...]. S8o 8,3 bilhdes de recursos do
Orcamento Geral da Unido. O Bolsa-Familia j& est4 presente em todos os
5.563 municipios brasileiros e o objetivo é universalizar o atendimento a
rigorosamente todas as familias que estejam na linha e abaixo da linha de
pobreza no pais.

A formatacdo do Programa contempla em seu desenho critérios de
elegibilidade para o atendimento de dois estratos compostos respectivamente por
familias pobres — com renda mensal per capita de R$ 70,00 a R$ 140,00 — e
familias extremamente pobres — cuja renda per capita é igual ou inferior a R$ 70,00,
sendo necessario, para fazer jus ao atendimento, que a familia esteja inscrita no
Cadastro Unico do Governo Federal® (INFORME BOLSA FAMILIA n. 183, 2009).

Nesse sentido, renda familiar mensal € a soma “dos rendimentos brutos
auferidos mensalmente pela totalidade dos membros da familia, excluindo-se os
rendimentos concedidos por programas oficiais de transferéncia de renda, nos
termos do regulamento” (LEI 10836/2004, p. 1).

* O Cadastro Unico é um instrumento de coleta de dados e informacdes que tem como objetivo
identificar todas as familias de baixa renda existentes no pais. Devem cadastrar-se as familias com
renda mensal de até meio salario minimo por pessoa. Constitui uma base de informagdes que pode
ser usada pelos governos municipais, estaduais e federal para obter o diagndstico socioecondmico
das familias cadastradas, possibilitando a analise das suas principais necessidades. O
cadastramento das familias é executado pelos municipios por meio da coleta de dados das familias
de baixa renda, em formulario especifico para esse fim (MDS — PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2007).
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Os beneficios pagos pelo Programa as familias beneficiarias estao
classificados em trés tipos: primeiramente o Béasico, em seguida o Variavel, e por
ultimo o Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), os quais tém formatos diferentes
em conformidade com cada estrato familiar atendido. O primeiro grupo de familias
(extremamente pobres) recebe um beneficio fixo (basico) no valor de R$ 68,00,
podendo vir a receber mais R$ 22,00 por cada filho (limite de trés) de até 15 anos
de idade.

E também previsto para essas familias um complemento com o beneficio de
R$ 33,00 por cada adolescente de 16 a 17 anos que esteja frequentando a escola
(limite de até dois adolescentes). Essa composicdo pode implicar um beneficio
mensal de até R$ 200,00 por familia INFORME BOLSA FAMILIA n. 183, 2009).

As familias consideradas pobres recebem uma transferéncia monetéaria
varidvel de até R$ 132,00, que corresponde a mesma composi¢cao anterior,
excetuando o recebimento do beneficio fixo (basico) de R$ 68,00 (INFORME
BOLSA FAMILIA n. 183, 2009).

Conforme a legislacdo do Bolsa Familia, o beneficio € preferencialmente pago
a mulher. As familias beneficiarias tém contrapartidas a cumprir sob a forma de
condicionalidades, que se constituem em compromissos assumidos por elas no
cumprimento de atividades nas areas de educacao e saude.

O elenco dessas condicionalidades € composto de:

e Educacéo: frequéncia escolar minima de 85% para criangas e
adolescentes entre 6 e 15 anos e de 75% para adolescentes de 16
e 17 anos;

e Salide: acompanhamento do calendario vacinal e do crescimento e
desenvolvimento para criangas menores de 7 anos, pré-natal das
gestantes e acompanhamento das nutrizes na faixa etaria de 14 a
44 anos;

e Assisténcia Social: acompanhamento de a¢Bes socioeducativas
para criangas em situagao de trabalho infantil (MDS — PROGRAMA
BOLSA FAMILIA, 2009, grifo do autor).

Todo esse quadro de exigéncias, decorrentes das condicionalidades do
Programa, gera obrigacfes tanto para as familias atendidas quanto para o Estado.

Desse modo, as familias tém de se adequar as exigéncias requeridas; e o Estado é
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ainda mais exigido em seu dever de assegurar as condigdes de acesso aos direitos
de educacéo, saude e assisténcia social.

No que concerne a ampliacdo ocorrida em sua base de beneficiarios, esse
Programa vem ganhando contornos antes nao identificados na histéria das politicas
publicas de cunho social no Brasil. O Bolsa Familia € a proposta mais ampla de
transferéncia direta de renda ja implementada no pais, residindo nesse aspecto a
sua relevancia.

Partindo dessa amplitude e da presenca macica em todos 0S municipios
brasileiros, € possivel afirmar que a evolucdo de recursos orgamentarios destinados
ao Programa em 2010, na comparacdo com o montante voltado a todos os antigos
Programas de Transferéncia de Renda em 2003, atingiu uma expanséao da ordem de

390,23%, conforme mostra a tabela a seguir:

TABELA 1
Evolucédo dos recursos orcamentarios destinados aos Programas de Transferéncia
de Renda — 2003 a 2010 — R$ em milh&o

Programas 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010°°
Bolsa 1.429,50 - - - - - - -
Escola

Bolsa

Alimentacdo | 264,40 - - - - - - -
Auxilio Gas 800,20 - - - - - - .
Cartao

Alimentacdo | 290,60 - - - - - - -
Bolsa 572,40 | 5.533,26 | 6.873,97 | 8.303,00 | 8.145,37 | 10.811,17 | 12.417,04 | 13.100,00
Familia

Total 3.357,10 | 5.533,26 | 6.873,97 | 8.303,00 | 8.145,37 | 10.811,17 | 12. 417,04 | 13.100,00

Fonte: Portal da Transparéncia (2010).

Os dados apresentados demonstram que o Bolsa Familia atingiu um volume
de recursos consideravel, paralelamente ao aumento da quantidade de familias

atendidas, ficando, em 2009, apés a implementacgéo da terceira fase de expanséo do

% valores orcados para 2010.
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Programa, em um patamar superior a 12,9 milhdes de familias (INFORME BOLSA
FAMILIA n.191, 2009).

Outro aspecto do Programa que deve ser apontado em sua caracterizacao
prende-se ao fato de que ele proporciona liberdade para as familias beneficiarias na
aplicacao dos recursos recebidos.

No que tange a dindmica de funcionamento desse Programa, seu desenho
institucional esta ligado a estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), que por meio da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC) é responsavel pela sua gestdo e operacionalizacdo. No
entanto, seu funcionamento € operacionalizado de forma descentralizada,
envolvendo os trés niveis de governo: a Unido, os estados e 0s municipios.

Nesse ponto, a descentralizacdo € concebida tanto como estratégia de
implementacéo de diversas politicas sociais quanto como base da construcédo de um
novo relacionamento entre os entes federativos no enfrentamento da fome, da
pobreza e da desigualdade.

Os estados e municipios sdo, nesse caso, parceiros e corresponsaveis pela
gestdo, implementacdo e controle do Programa, exigindo-se, no entanto, uma
eficiente articulagdo entre esses entes federativos, com claras definicbes das
responsabilidades de cada um no seu desenho (INFORME BOLSA FAMILIA n. 47,
2006).

Nos termos da referida questdo e em conformidade com o que estabelece o
MDS (2008), os estados entram nesse processo com suas responsabilidades

pertinentes a:

. desenvolvimento de atividades de capacitacdo que subsidiem o
trabalho dos municipios no processo de cadastramento e de atualizacao
cadastral da base de dados do CadUnico, em atendimento ao disposto na
Portaria GM/MDS n. 360, de 2005, e eventuais atos normativos expedidos
pelo Ministério relacionados ao assunto;

. desenvolvimento de atividades de apoio técnico e logistico aos
municipios, segundo a demanda e a capacidade técnica e de gestao dos
mesmos;

. disponibilizar aos municipios, quando necessario, infraestrutura de
logistica para digitacéo e transmissdo dos dados ao CadUnico;

. implementacédo de estratégia de apoio ao acesso de suas populacfes
pobre e extremamente pobre a documentos de identificacao;

. formatacdo de estratégia para apoio a inclusdo no CadUnico de
populagBes tradicionais e especificas, em especial de comunidades
indigenas e remanescentes de quilombos;
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. utilizacdo do banco de dados do CadUnico, exclusivamente, para a
realizacdo de atividades previstas no Termo de Ades&o ou para consultas e
estudos concernentes aos programas de transferéncia de renda;

. instituir Coordenacdo Estadual do Programa Bolsa Familia, com
correspondente informagdo a Senarc sobre sua composicdo (MDS -
PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2008).

No que tange a responsabilidade dos municipios, € nessa esfera, conforme
aponta o MDS (2008), que o Programa se concretiza perante seus usuarios.
Os entes municipais, apés a assinatura de um termo de adesao, ficam com as

seguintes competéncias e responsabilidades:

o identificag&o e inscrigdo no CadUnico das familias em situag&o de
pobreza e extrema pobreza;

. gestao dos beneficios do PBF e Programas Remanescentes;

. apuracgdo e/ou o encaminhamento de dendncias as instancias
cabiveis;

. garantia do acesso dos beneficidrios do PBF aos servi¢os de
educacéo e saude, em articulagdo com os Governos Federal e Estadual;
. acompanhamento do cumprimento das condicionalidades;

o acompanhamento das familias beneficiarias, em especial atuando nos
casos de maior vulnerabilidade social;

. estabelecimento de parcerias com 4rgaos e instituicdes municipais,

estaduais e federais, governamentais e ndo governamentais, para a oferta
de programas complementares aos beneficiarios do Programa Bolsa
Familia;

. atualizacdo das informacdes do Cadastro Unico (CadUnico),
apuradas por meio do percentual de cadastros vélidos e do percentual de
domicilios atualizados nos ultimos dois anos (MDS — PROGRAMA BOLSA
FAMILIA, 2008).

Ainda dentro do formato de implementacdo do Programa, surge a figura do
agente operador, papel que compete & Caixa Econdmica Federal (CEF)?’, instituido
em contrato efetivado entre essa instituicdo e o MDS. As obrigacdes desse agente

correspondem:

a) ao fornecimento da infraestrutura necesséria a organizacdo e a
manutencédo do Cadastro Unico do Governo Federal;

b) desenvolvimento do sistema de processamento de dados;

c) aorganizacdo e operacdo da logistica de pagamento dos beneficios;

* para a operacionalizagdo das atividades de gestdo de beneficios pelos municipios, a CEF

desenvolveu o Sistema de Gestdo de Beneficios (SGB), um sistema informatizado com acesso via
internet, também conhecido como Sistema de Beneficios ao Cidaddo (Sibec). O Sibec facilita o
trabalho do gestor municipal porque pode ser utilizado em qualquer computador com acesso a
internet, sem a necessidade de instalar programas ou configurar o computador para realizar as
atividades de gestéo de beneficios.
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d) aelaboracéo de relatoérios, e;
e) ao fornecimento de base de dados necessarios ao acompanhamento,

ao controle, a avaliacdo e a fiscalizacdo da execucdao do Programa
Bolsa Familia por parte dos 6rgdos do Governo Federal designados
para tal fim (MDS, 2005, p. 15).

A articulacdo dessa rede interinstitucional, na qual estdo envolvidos os trés
niveis de governo em uma gestdo compartilhada do Programa, constitui-se em um
grande desafio, porém essencial para o sucesso do Programa.

Reunir os entes subnacionais nessa articulagcdo se torna, no caso do Bolsa
Familia, indispenséavel, uma vez que a Unido ndo teria como realizar o Programa
sem que 0S governos municipais estivessem dispostos a assumir as tarefas de
cadastramento das familias, acompanhamento das condicionalidades, fiscalizacdo e
atendimento da populacéo beneficiaria.

O Bolsa Familia, como qualquer outro Programa Social, na forma de um
instrumento de politica publica, atua em uma realidade dindmica que se encontra
sob a interferéncia de inUmeras variaveis, tendo, portanto, a necessidade constante
de adequacao e avaliacdo de suas acoes.

O Programa deve, portanto, ser capaz de identificar novas demandas ou
mudancas nas ja existentes — aquelas ja contempladas, mas carecendo, por motivos
diversos, de novas acbes em seu atendimento — e se adequar a essa dinamica
guando necessario.

Um exemplo dessa situacéo remete ao fato de que no final de 2005 ocorreu a
integracdo do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) com o Bolsa
Familia, o que implicou o repasse do atendimento de 3,2 milhdes de criangas para o
ambito desse Programa. Em sua andlise, Weissheimer (2006) pondera que esse
processo aumentou ainda mais o tamanho e a representatividade do Programa.

Cabe ressaltar que, no formato atual as criancas atendidas pelo PETI passam
a integrar o Bolsa Familia e o seu distanciamento do trabalho fica como sendo mais
uma condicionalidade do Programa, ampliando, assim, o leque de atribuicbes dos
profissionais a ele ligados.

No bojo das mudangas que o Bolsa Familia vem experimentando, estdo a
ampliacdo da faixa etaria e a instituicdo do Beneficio Variavel Jovem, que comecou

a ser pago em margo/2008, atingindo, segundo previsdes do MDS, 1,75 milh&o de
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adolescentes de 16 a 17 anos em situacdo de pobreza e extrema pobreza. Esse
beneficio objetiva:

[...] contribuir para aumentar a escolaridade nessa faixa etaria, reduzir
a evasao e o abandono escolar, e promover o retorno a escola
daqueles que abandonaram os estudos. Por isso, para receber o
beneficio varidvel vinculado ao adolescente, as familias devem matricular
todos os seus adolescentes de 16 e 17 anos na escola, além de garantir a
frequéncia escolar desses jovens (INFORME BOLSA FAMILIA, n. 96, 2007,
grifo do autor).

Paralelamente, o Governo Federal tem buscado a unificacdo de varios
programas para jovens, criando as seguintes modalidades:

ProJovem Adolescente — a ser implementado por meio de servigos
socioeducativos destinados aos jovens entre 15 e 17 anos das familias
beneficidrias do PBF ou em situacdo de risco social, independentemente de
renda familiar. Nesta faixa etaria o beneficio fica em R$33,00 até o limite de
dois beneficios por familia.

Projovem Urbano — uma reformulagdo do atual “Projovem”, que passa a
atender jovens entre 18 e 29 anos que saibam ler e escrever, tem por
objetivo aumentar o grau de escolaridade e promover a qualificacédo
profissional, desenvolver a¢cdes comunitarias e 0 exercicio da cidadania. A
ser implantado em cidades com populagéo superior a 200 mil habitantes e
com duracdo de 18 meses, o jovem recebe um auxilio mensal de R$100,00,
desde que cumpra 75% de frequéncia no programa.

ProJovem Campo — previsto para funcionar como um Programa Nacional
de Educacdo de Jovens e Adultos para Agricultores/as Familiares,
residentes no campo, passando a atender prioritariamente os jovens de 18
a 29 anos. A forma de funcionamento e de execugdo ocorrem no mesmo
formato do ProJovem Urbano, tendo, inclusive, os mesmos critérios de
admissibilidade quanto ao grau de instrugdo. O valor do beneficio também é
0 mesmo, porém com duragao de 12 meses.

ProJovem Trabalhador — tem como objetivo preparar e orientar o jovem
para o mercado de trabalho e para ocupacdes alternativas geradoras de
renda, por meio da qualificagdo social e profissional. O publico-alvo dessa
modalidade s&o os jovens com idade entre 18 e 29 anos, em situacdo de
desemprego involuntario e que sejam membros de familias com renda
mensal por pessoa de até meio salario minimo. O valor do beneficio € o
mesmo que o Projovem Urbano, com duracdo de 6 meses (INFORME
BOLSA FAMILIA n. 96, 2007, grifo do autor).

O conjunto de caracteristicas do Programa até aqui apresentadas ndo permite
“olhar” o Bolsa Familia unicamente pela perspectiva da transferéncia de renda, uma
vez que esta associado ao desenvolvimento de outras acdes, conforme aponta Maia

(2009), tais como: alfabetizacdo, capacitacdo profissional, apoio a agricultura
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familiar, geracdo de ocupacdo e renda e microcrédito, acesso a educacdo e a
servicos de saude para os filhos das familias beneficiarias.

A partir dessas consideracdes, é pertinente que sejam exploradas algumas
reflexdes a respeito das criticas e limites que cabem ao Programa, ja que este, como
qualquer outra acdo publica, apresenta limites e distor¢des apontados através da
exploracdo de seus mais diversos parametros, sejam eles de natureza técnica,
ideologica ou politica, defendida por um conjunto diversificado de autores.

O Bolsa Familia possui limitacdes, inicialmente ligadas aos questionamentos
acerca da capacidade que possui no enfrentamento da pobreza. Nessa direcao,
alguns autores, entre eles Sen (2002), podem ser citados por suas inferéncias sobre
essa tematica. Apesar de elas ndo estarem diretamente relacionadas ao Bolsa
Familia, posicionam-se como relativas ao conjunto dos Programas de Transferéncia
de Renda.

O autor considera que esses programas sédo, em geral, direcionados a um
publico especifico, que tem sua composi¢cdo definida através de uma linha de
pobreza fixada em patamares minimos de renda. Normalmente, essa pratica
constitui-se em um posicionamento arbitrario e restritivo, que se encontra na
definicdo dessas linhas de pobreza, as quais sdo normalmente consideradas
medidas oficiais.

A adocao desse critério leva os Programas de Transferéncia de Renda, entre
eles o Bolsa Familia, a contemplarem um patamar de publico-alvo, no qual sdo
atendidos somente 0s segmentos extremamente pobres da populagédo, impedindo
assim que a politica atinja outros individuos que dela precisem.

Na mesma linha argumentativa, encontra-se Marques (2008, p. 242), que, ao

explorar os objetivos do Bolsa Familia, considera:

[...] esse programa ndo é acompanhado de mudancas que alterem a forma
da reproducao e da distribuicdo da riqueza no pais e que desconcentre a
renda e a riqueza, ndo ha como se defender que ele seja um instrumento
para a superacdo da pobreza. Os mecanismos que criam e reproduzem a
pobreza continuam inalterados.

Nessa contribuicdo deve ser feita a ressalva (quanto a afirmacgéo da autora de
gue o Bolsa Familia pretende superar a pobreza), de que o desenho do Programa

nao remete a essa direcao.



64

Entretanto, em sua atuacgdo, por ser a transferéncia de renda um dos trés
principais eixos do Bolsa Familia, juntamente com os programas complementares e
as condicionalidades, ela promove o alivio imediato da pobreza (MDS -
PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2010).

O que pode aqui ser destacado e colocado ndo como uma limitacdo, mas
como potencialidade do Programa, é que ele tem sua eficdcia reconhecida por
diversos estudos na direcado de sua contribuicdo para a reducéo das desigualdades
sociais e da pobreza. O 4° Relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio aponta queda da pobreza extrema de 12% em 2003
para 4,8% em 2008 (MDS — PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2010).

Essas observacdes, entretanto, ndo permitem discordar da autora no restante
de suas afirmacdes, pois, apesar de ter sido reduzida, ainda € expressiva a
ocorréncia da pobreza na realidade brasileira.

Na direcdo de apontar no Programa a concepcdo de pobreza limitada a
insuficiéncia de renda, esta o posicionamento critico de Magalhdes (2010, p. 7), que,
tomando por base os estudos de Linhares (2005), Magalh&es et al. (2010), Senna et
al. (2007), Silva (2007); Marques e Mendes (2008), Druck e Filgueiras (2007) e
Mesquita (2006), esclarece:

As criticas e questionamentos em relacdo a centralizacdo na renda como
indicador de desigualdades sociais e pobreza, sendo empregada pelo PBF
como critério de elegibilidade, estdo de acordo com: o valor baixo e o
carater arbitrario do critério estipulado, ndo incluindo familias em situacéo
de vulnerabilidade, apesar da renda um pouco acima do valor vigente;
desvinculacdo do salario minimo ou qualquer outro indice de reajuste do
critério e desconsideracdo ao atendimento de necessidades basicas; o
emprego de uma mesma linha de pobreza para diferentes regides, néo
respeitando a especificidades locais e a ndo utilizacdo de outros critérios
que associados a renda poderiam gerar resultados mais equitativos
(MAGALHAES, 2010, p. 7).

Ainda na mesma linha de andlise, Silva (2006c), ao se referir as criticas ao
Programa Bolsa Familia, enfatiza os critérios de elegibilidade utilizados para

inclusdo das familias. Nesse sentido:

Além da centralidade dada a renda para qualificar familias pobres e
extremamente pobres, o patamar de renda indicado para inclusdo é muito
reduzido. Isso faz com que, mesmo que o Programa consiga alcancar todas
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as familias brasileiras com renda per capita de R$ 120,007, fica limitado ao
atendimento do que se pode considerar da extrema pobreza. Ademais, na
medida em que o beneficio da transferéncia monetaria € em média de R$
60,00%° mensais por familia, estas estdo condenadas a permanecer num
nivel de extrema pobreza, com poucas possibilidades de autonomizagao
pelos limites de oportunidades concretas de insercdo em politicas
estruturantes, como o trabalho, e devido a situacdes decorrentes dos
proprios tragos da populacdo atendida: pobreza severa e estrutural, baixo
nivel de qualificacdo profissional e de escolaridade dos adultos das familias,
limitado acesso a informacdes (SILVA, 2006c¢, p. 14).

Magalhdes (2010) e Silva (2006c) tém seus posicionamentos pautados pelo
gue Araujo (2007) assevera: que o Bolsa Familia, apesar de conter em seu desenho
objetivos amplos, parte de uma classificacdo restritiva de pobreza, tendo como
pardmetro a privagdo extrema que preconiza o minimo vital para a existéncia das
familias pobres.

Em uma abordagem diferenciada, outro aspecto a ser considerado esta
presente nos estudos de Marques (1997, p. 187), que se posiciona sobre os

Programas de Transferéncia de Renda, ao expressar:

Num pais onde o0s governos primam por colocar em segundo plano o
crescimento do emprego e a desconcentracdo da renda, iniciativas desse
tipo atenuam a desigualdade social e garantem certo nivel de sobrevivéncia
enguanto outras alternativas mais efetivas ndo séo postas em pratica.

Esse ndo € o0 Unico entendimento da autora a respeito dos limites do
Programa. Em um estudo publicado em 2008, ela aponta para uma questdo de
relevancia quando se trata de vislumbrar o Bolsa Familia em sua esséncia politica,
referindo-se ao fato de que ele ndo se constitui em um direito, mas em uma politica
de Governo. Assim, para melhor situar o desdobramento dessa afirmacgao, Marques
(2008, p. 238) reforca:

E necessério que esse beneficio seja algcado a condicdo de direito, muito
embora, seja dificil que ele seja extinto tal o custo politico e que tal medida
iria provocar. Sua incorporagdo como direito provocaria, necessariamente,
gue se repensasse os valores minimos (de um salario minimo) hoje pagos
pela previdéncia e pela assisténcia social (beneficio de prestacéo
continuada, dirigido a portadores de deficiéncia e a idosos de baixa renda),
bem como permitiria reabrir a discuss@o sobre uma renda garantida.

*8 Esse valor foi elevado para R$ 140,00 em setembro de 2009.
# Valor também alterado para R$ 95,00 em setembro de 2009.
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Essa abertura, sem duvidas, iria propiciar um relevante avango no contexto da
politica social, reforcando o debate iniciado por Suplicy em 1991.

Ampliando a discussédo sobre os limites desse Programa, € interessante
destacar que em seus estudos Silva (2006a, 2006b, 2006c) problematiza, dentre

outras questdes, que as condicionalidades impostas pelo Programa:

[...] ferem o principio da nédo condicionalidade peculiar ao direito de todo
cidaddo a ter acesso ao trabalho e a programas sociais que lhe garantam
uma vida com dignidade; segundo os servigos sociais basicos oferecidos
pela grande maioria dos municipios brasileiros, mesmo no campo da
Educacdo, da Saude e do Trabalho sé&o insuficientes, quantitativa e
qualitativamente, para atender as necessidades das familias beneficiarias
dos Programas de Transferéncia de Renda. Nesse sentido, as
condicionalidades deveriam ser impostadas ao Estado, nos seus trés niveis
e nao as familias, visto que implicam e demandam a expansédo e a
democratizagéo de servigos sociais basicos de boa qualidade, que uma vez
disponiveis seriam utilizados por todos, sem necessidade de imposi¢do e
obrigatoriedade (SILVA, 2006c, p. 12).

A pesquisadora entende que, nesse caso, poderiam ser desenvolvidas acdes
educativas de orientacdo, encaminhamento e acompanhamento das familias para a
adequada utilizacao dos servicos disponiveis. Dessa forma, as condicionalidades, ao
contrario de restricdes, imposicdes ou obrigatoriedades, significariam ampliacdo de
direitos sociais (SILVA, 1997).

Partindo para outro ponto de analise relativo aos limites do Programa, torna-
se pertinente abordar o que consideram Schottz (2005), Silva (2007) e Burlandy
(2007) acerca da implementacdo adequada de programas sociais — mais
especificamente do Bolsa Familia —, a qual decorre de alguns fatores, tais como:
infraestrutura local adequada; dindmica politico-institucional local; recursos humanos
estaveis, capacitados e suficientes; articulacdo com a rede local de servigcos sociais,
os quais devem ser oferecidos em quantidade e qualidade satisfatdrias; boa
capacidade de focalizacdo; entendimento do carater multidimensional e dinamico
dos problemas a serem enfrentados, como a fome e a pobreza, e de suas causas
estruturais.

Esses pontos, em sua maioria, geram uma limitagdo ao Programa,
principalmente no que diz respeito a sua implementacdo em pequenos municipios
(que se constituem a maioria dos municipios brasileiros), pois estes possuem
estrutura administrativa que corresponde a uma realidade contraria a colocada como

necessaria pelos autores.
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E importante observar que algumas acdes j4 tém sido desenvolvidas no
sentido de dotar essa estrutura local, entre elas, pode-se destacar o repasse de
verbas aos municipios, efetivado através do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome, sob o formato do indice de Gestdo Descentralizada (IGD)*.

Os recursos transferidos pelo IGD visam a melhoria da gestdo municipal do
Programa. Segundo o MDS, o municipio pode receber até R$ 2,50/més por familia
para investir no aprimoramento de a¢des administrativas, todavia esses recursos
devem ser obrigatoriamente aplicados no Programa. Em 2008, o conjunto dos
municipios habilitados a receber tal recurso foi beneficiado com mais de R$ 227
milhdes, relativos ao IGD, para subsidiar suas a¢fes de gestdo do Programa
(INFORME BOLSA FAMILIA n. 158/2009).

Desde a sua criacdo, os recursos do IGD*! tém contribuido para melhorar a
gestdo do PBF, dotando os municipios de melhores condicbes para atender as
familias beneficiarias. Entretanto, cada municipio deve respeitar a vinculacdo dos

recursos as atividades relacionadas a:

+ gestdo de beneficios;

+ gestdo de condicionalidades;

+ acompanhamento das familias beneficiarias do Programa;

+ cadastramento de novas familias, atualizacdo e revisdo dos dados do
Cadastro Unico;

+ implementacéo de programas complementares ao PBF;

+ demanda de fiscalizacio do PBF e do Cadastro Unico, formuladas pelo
MDS;

+ estruturacéo das instancias de controle social (PORTARIA n. 148
MDS/GM de 27/04/2006).

Entretanto, para aprimorar o gerenciamento do Bolsa Familia, através da
instancia municipal, existem ainda muitas acdes que precisam ser potencializadas

dentro do que estipula o desenho do Programa.

% Esses recursos sdo repassados as prefeituras que alcancaram 0,4 do IGD, calculado de acordo
com o desempenho municipal na execug¢édo do Programa, sendo que somente recebem o recurso 0s
municipios habilitados ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) (PORTARIA n. 148 MDS/GM
de 27/04/2006).

¥ Com a publicacdo da medida proviséria n. 462, de 14 de maio de 2009, alterou-se a esfera da
legalidade do IGD, elevando o nivel da norma de Portaria do MDS para Lei Federal. Os repasses dos
recursos passaram a ser obrigatorios aos entes federados, desde que os indicadores minimos sejam
alcancados. O total de recursos a ser transferido ndo podera exceder 3% da previsdo orcamentaria
total relativa ao pagamento de beneficios do Programa Bolsa Familia, consignada no Orgcamento
Geral da Unido, no Programa 1335 — Transferéncia de Renda com Condicionalidade — Bolsa Familia,
na acado 8442 — Transferéncia de Renda Diretamente as Familias em Condicdo de Pobreza e
Extrema Pobreza (LEI n. 10.836/2004) (CADERNO INFORMATIVO SOBRE O iINDICE DE GESTAO
DESCENTRALIZADA DO PBF — IGD, 2009).
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Nessa direcao, Silva (2006a) aponta para os seguintes desafios do Bolsa
Familia, em seu formato unificado dos Programas de Transferéncia de Renda, no
gual estéo inclusas as experiéncias estaduais, municipais e federais:

¢ Existéncia de uma rede local de servicos sociais capaz de atender a
demandas dos usuarios do Bolsa Familia, principalmente no que se refere
as condicionalidades impostas as familias beneficiarias.

¢ Uso de mecanismos adequados e eficientes para garantir a focalizacdo do
Programa e capacidade de atendimento de todas as familias elegiveis, o
que significa uma real focalizacdo concebida como uma discriminacéo
positiva, devendo o Programa ser colocado a servico de um Sistema de
Protecdo Social universal.

e Coordenacéo local e nacional agil, eficiente e articulada.

¢ Consideracdo ao carater multifuncional e estrutural da fome e da pobreza
no Pais (SILVA, 20064, p. 30)

Esses desafios implicam esforcos que precisam ser direcionados para dar
conta da complexidade que € a gestdo de um Programa desse porte, fruto da
unificacdo de varios outros programas sociais e, principalmente, porque ele traz em
sua trajetéria um compromisso para com a sociedade brasileira, no que se refere ao
enfrentamento da pobreza, da fome e da excluséo social.

As criticas e limites aqui apontados sdo relevantes no contexto de qualquer
estudo que se faca sobre o Bolsa Familia. No entanto, deve-se também atentar para
o fato de que este, apesar de suas limitacbes, apresentou, entre outras
contribuicdes, a sua parcela de colaboracdo para a queda da desigualdade no
Brasil. No periodo compreendido entre 2001 e 2007, o IPEA indica estudos que
apontam nessa direcdo, verificando a ocorréncia da queda da desigualdade de
renda da ordem de 7%, significando assim uma taxa média de reducéo de 1,2% ao
ano. O grau de desigualdade registrado em 2007 € o menor das Ultimas trés
décadas (SOARES, 2008).

A reducéo da desigualdade no Brasil foi também objeto de analise de diversos
autores, entre eles: Barros (2006 apud SCHWARTZMAN, 2006), Lavinas, Alves e
Nicoll (2006) e Soares (2006). Eles a atribuem a variados fatores, entre os quais
podem ser citados: reducdo das desigualdades causadas pelas variagbes na
educagdo, aumento do salario minimo, redugéo do desemprego etc.

Nesse sentido, Baptistella et al. (2009, p. 8) apontam:

Os programas de transferéncia de renda, principalmente o Bolsa Familia
gue corresponde a cerca de 81% dos beneficios sociais recebidos e atinge
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mais de 11 milhdes de familias, tem contribuido na maioria dos anos para
reduzir a desigualdade na distribuicdo de renda. Assim, a continuidade
desses programas seria, além de uma forma de garantir a populacdo menos
favorecida o direito a alimentacdo, acesso a servicos essenciais, inclusao
social e melhoria do bem-estar, uma ferramenta no auxilio a reducdo da
iniquidade distributiva existente no pais.

Paralelamente a essa observacao, o Bolsa Familia deve ser entendido como
um Programa cuja implantacdo, no formato em que se encontra, ainda pode ser
considerada como recente, e seu desenvolvimento requer tempo para consolidacéo
e ajustes necessarios. Porém é inegavel que ele se constitui em um marco nas
politicas publicas de cunho social. Toma-lo por objeto de estudo corresponde ao
desafio de analisar esses cenarios a partir dos impactos causados pelo Programa.

Percebendo a importancia desse Programa, € essencial destacar, nesse
ponto, as suas potencialidades. Nesse sentido, Silva (2006a) confere que, apesar de
seus resultados e impactos serem modestos no que concerne ao enfrentamento da
fome e da pobreza no Brasil — como tem sido apontado por avaliacdes
desenvolvidas sobre varios desses programas —, ele tem a possibilidade de
proporcionar melhoria, mesmo que temporéaria, da renda das familias assistidas,
visto que estas se encontram em um nivel econémico de mera subsisténcia.

Portanto, o acesso ao Programa pode influenciar na vida das familias
beneficiarias pelo fato de permitir a elevacdo da renda ou mesmo de ser a Unica
possibilidade de obtencdo de uma renda monetaria por parte de um grande
contingente de pessoas que se encontram a margem da sociedade (SILVA, 2004).

Nas analises de Silva (2006a, 2006b, 2006c¢), a concepcéo do Bolsa Familia e
suas caracteristicas influencia em suas potencialidades, entre as quais destacam-se:

e ao direcionar seu foco para a familia, colabora na superacdo da visao
segmentada e fracionada em grupos especificos da populacdo que tem
orientado os programas sociais no Brasil;

e ao proporcionar uma transferéncia monetaria direta as familias, oportuniza
liberdade na aquisicdo de bens e servicos que sejam mais efetivos no
atendimento das necessidades das familias beneficiarias;

e ao diminuir as intermediac¢des, contribui com a possibilidade de reduzir a
corrupcdo e simplificar o sistema social, restringindo custos

administrativos, bem como de minimizar as praticas clientelistas;
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e ao propor a articulacdo da transferéncia monetaria com servicos e
programas sociais basicos, influencia na democratizacdo desses
programas e servicos para toda a populagéo que deles necessite.

Enriguecendo o leque de potencialidades do Programa, pode ser realgado
qgue ele, ao escolher a mulher como responséavel pelo recebimento do beneficio,
conforme estabelece o paragrafo 14 da Lei n. 10.863%, veio fortalecer a condicdo
social de quem, por orientacdo cultural e subjetividade individual, esta posicionada
da maneira mais adequada para zelar pelas novas geracdes (OLIVEIRA et al.,
2007), podendo trazer repercussodes diretas na qualidade de vida das criancas das
familias beneficiarias®.

Cabe destacar que esse cuidar das criancas fortalece o papel central de
maternagem e de coesdo do grupo doméstico pelos quais sao responsaveis as
beneficidrias do Programa. Esse fato pode colaborar para uma melhor condicdo de
saude, educacédo e formacéao social e psicoldgica dessas criancas, fortalecendo-as e
contribuindo para o fortalecimento das familias.

Outro aspecto relevante que deve ser colocado na presente analise e que
sem duavida remete a uma potencialidade desse Programa diz respeito a sua
contribuicdo no aumento da frequéncia escolar. No estudo de Duarte e Silveira Neto
(2008), foi constatado o incremento dessa frequéncia em criancas provenientes de
familias que trabalham com a agricultura familiar no Nordeste do Brasil.

Essa ocorréncia € importante na busca pela potencializacao do capital social
de uma familia, pois o atraso escolar se constitui em um elemento promotor da
persisténcia intergeracional da pobreza educacional. Entdo, o Programa nessa
perspectiva tem a potencialidade de enfretamento da pobreza ndo somente pela
otica da transferéncia de renda, reforcando o que defende Araujo (2007), ja que nele
existem elementos de inspiragdo mais progressistas que remetem as multiplas
dimensdes da pobreza, ultrapassando a questdo da renda, e também ao enfoque
dos direitos sociais.

Trazendo novamente Marques (2008) para o centro do debate, essa autora

ressalta como aspecto positivo o fato de o Bolsa Familia ter sido considerado em

20 pagamento dos beneficios previstos nessa Lei seré feito preferencialmente a mulher, na forma
do regulamento.

¥ Garcia (2006) nota que, em termos éticos, ndo ha outra escolha possivel perante uma condigdo de
vida tdo precaria, na qual a presenca ou auséncia da maternagem pode significar vida ou morte.
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seu desenho uma parte fixa para o beneficio, ndo atrelada a existéncia de filhos em
idade escolar e as condicionalidades disso decorrentes.

Essa inovacdo, conforme aponta a autora, pode ser entendida como um
pequeno embrido de uma renda minima. O beneficio, somado aos recursos da
familia, seria reconhecido como o minimo para uma familia viver. Entretanto, isso
somente ocorreria caso o Bolsa Familia fosse realmente um direito e ndo um
Programa de governo.

Tendo em vista essas possibilidades, é essencial destacar que elas tém sua
concretizagdo condicionada ao enfrentamento dos desafios e caréncias desse
Programa, considerando que os seus resultados para a populacdo beneficiaria sdo
limitados pela resolucédo de suas condi¢cdes de implementacéo e por seu formato de
gestéo.

Na perspectiva de adensar a analise acerca dos limites, criticas e
possibilidades do Bolsa Familia, existem ainda aspectos acerca dessa politica que
precisam ser ressaltados, 0s quais ndo sao inerentes somente a 6tica do Programa
em si, pois de certa forma o extrapolam, sendo que em determinados pontos, se
colocam mais condizentes com a conjuntura na qual ele esté inserido.

A esse respeito, pode ser considerado inicialmente que o Programa Bolsa
Familia se constitui em uma politica publica do Governo Federal, pautada na énfase
da transferéncia de renda como mecanismo de enfrentamento da pobreza. Ao ser
tomado por base o entendimento de Araudjo (2007), tem-se que no desenho do
Programa a pobreza é considerada pelo aspecto unidimensional da caréncia de
renda. Sendo assim, a concepcdo em questdo ndo abrange o0s demais
determinantes da categoria sob analise.

Esse fato gera desdobramentos, como exemplo, ficam excluidos desse
referencial fatores importantes presentes na realidade onde o Bolsa Familia é
implementado, entre esses podem ser destacados os oriundos de outras dimensodes
dessa mesma pobreza, seja a caréncia de oportunidades, de acessos pela via da
educacédo, da saude, da inser¢cdo no mercado de trabalho, etc.

Uma das consequéncias que pode ser observada estad relacionada a
culpabilizacdo do pobre pela sua situacdo, por ndo considerar as variaveis
contextuais as quais esta submetido na sociedade contemporéanea, deixando de ser

considerado, nesse contexto, o papel do Estado e do proprio mercado.
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Outro aspecto a ser considerado € gque o elemento norteador para o
entendimento dos resultados do Programa Bolsa Familia se coloca como a
necessidade da articulacdo entre as politicas social e econdmica. As palavras de
Silva (1997) e Vieira (2004) reforcam essa idéia, no sentido de que os impactos
dessas politicas devem, necessariamente, estar relacionados, ndo podendo uma ser
entendida sem a outra, formando um todo indissociavel.

No Brasil, o cenario que se apresenta € permeado de acdes desarticuladas,
principalmente no que se refere ao enfrentamento da pobreza, posto que esta nao
pode ser pensada unicamente pela esfera da politica social, dada a sua
complexidade social e econbmica. Embora seja naturalizada pela sociedade, a
pobreza decorre principalmente da elevada desigualdade na distribuicdo de renda
gue marca a sociedade brasileira.

Contemplando mais um ponto de analise, tem-se que o0 Bolsa Familia, por
ainda ndo se constituir em uma politica de Estado, mas sim em uma politica
governamental, fica sujeito a vontade politica do governo que se encontra no poder.
Essa constatacdo implica que o Programa ainda se encontra em um patamar de néo
direito, conforme apontado por Marques (2008), ou na esfera do “quase-direito”,
como consideram Medeiros, Brito e Soares (2008). Qualquer que seja o referencial,
a realidade é que essa situacao reforca a esfera do favor politico, do clientelismo,
com forte viés eleitoral.

Outra questdo a ser problematizada esta relacionada ao objetivo que o
Programa tem de promover a autonomizacdo das familias beneficiarias, o que
deveria ocorrer pela esfera da insercéo de parte desse contingente no mercado de
trabalho. Assim, o que pode ser constatado € a limitacdo do Bolsa Familia nesse
caso, visto que as acdes complementares desenvolvidas pelos municipios ndo tém
foco, nem sao suficientes para enfrentar os desafios de geracdo de emprego e
renda, decorrentes, entre outros aspectos, da baixa qualificacdo e escolaridade do
trabalhador brasileiro e das condi¢cdes de oferta e demanda do préprio mercado de
trabalho®*.

Dessa forma, articular o Bolsa Familia a uma politica de geracado de emprego
e renda e de qualificacdo profissional direcionada a populacdo seria um dos

% Nesse sentido, o argumento de Marques (1997) reforca o limite do Programa, no entanto, para ela,
trata-se de uma dificuldade que ndo é inerente somente ao Bolsa Familia, mas também esta
relacionada a forma como sdo pensadas por parte do governo as ac¢des que visam o crescimento do
emprego e a desconcentracdo da renda.
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caminhos a ser adotado, pois o Brasil se encontra atualmente em um cenario
econbmico mais favoravel a respostas positivas do mercado no atendimento dessas
demandas.

No que se refere a implementacdo do Programa, a situacao posta € a de que,
no conjunto heterogéneo que se constitui a totalidade dos municipios brasileiros, as
condi¢cOes de atendimento do Programa sédo diferenciadas em conformidade com o
porte do municipio e com a cultura politica de cada realidade territorial no qual o
Programa esta atuando.

Apesar de o Programa Bolsa Familia ter um desenho Uunico, sua
implementagcdo n&o ocorre de maneira uniforme em todos 0s municipios,
principalmente nos pequenos e meédios municipios que possuem uma estrutura
fisica e de pessoal limitada, tal como constatado nos estudos de Santos et al.
(2010). A realidade que se observa nessas territorialidades € a de que as
dificuldades estruturais e organizacionais nelas presentes proporcionam contornos
diferenciados ao Programa, comprometendo, assim, os impactos que o Bolsa
Familia possa vir a causar na vida das pessoas beneficiarias, bem como nos
municipios, que constituem o seu territorio de implementacéo.

As condicBes efetivas de cada municipio geram, portanto, disparidades entre
os beneficiarios. Tomando por exemplo um municipio de maior porte, cuja cultura
politica esteja mais préxima de um sistema de gestdo municipal eficiente, que tenha
melhor estruturado seu Cadastro Unico — seu(s) CRAS dispde(m) de estrutura de
pessoal, de logistica e experiéncia no trabalho sociofamiliar —, ele pode atender de
forma mais efetiva sua populacao. Entretanto, um municipio de pequeno porte com
processo de gestdo precaria, ndo possuindo as condicbfes necessarias para
direcionar com qualidade o atendimento aos beneficiarios, vai implicar limitado
acesso aos servigos sociais para sua populacdo em comparacdo com aquele
municipio de maior porte.

Apesar dos esforgcos do governo em buscar melhoria na implementacédo do

Programa, principalmente através do IGD*, ainda é persistente essa defasagem,

% 0 MDS (2007) realizou pesquisa de avaliag@o sobre a aplicagdo dos recursos proveniente do IGD.
Foi verificado que esses recursos repassados para os municipios sao utilizados para melhorar a
estrutura de gestao do Programa Bolsa Familia. De modo geral, ocorre o investimento em: aquisicao
de computadores; material de consumo; melhoria do local de atendimento dos beneficiarios;
aquisicdo de moveis; capacitacdo e contratacdo de recursos humanos. Dessa forma, pode ser
considerado que o investimento realizado esteja minimizando as dificuldades advindas da falta de
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fazendo com que o atendimento de um mesmo Programa propicie participacdes e
acessos diferenciados para seus beneficiarios.

Outro fator de relevancia presente nas consideracdes que qualquer estudo
acerca do Bolsa Familia possa fazer remete ao fato de que, apesar de atender a
aproximadamente 12,9 milhdes de familias®, inserindo no contexto do Sistema
Brasileiro de Protecdo Social um contingente de pessoas até entdo nunca atendido,
contraditoriamente restringe seu atendimento aqueles que se encontram em um
patamar de pobreza absoluta, deixando de fora familias que, apesar de precisarem
dele, ndo atendem aos seus critérios restritivos de inclusédo, constatacdo reforcada
pelas consideragcbes de Silva, Yazbek e Giovanni (2008). Impede, dessa forma, o
acesso de uma parcela consideravel da populacdo brasileira ao patamar de
beneficios sociais basicos.

Deve ser destacado também que, embora o Governo Federal tenha
reajustado o valor dos beneficios em agosto/2007, julho/2008 e setembro/2009, eles
ainda ndo podem ser considerados como suficientes para quebrar o “cerco” da
pobreza em que se encontram as familias beneficiarias.

Em decorréncia desses dois aspectos: focalizacdo no publico formado pela
extrema pobreza e baixo valor do beneficio, os resultados do Programa se
concentram na reducéo da miséria.

Apesar de sua abrangéncia, o Programa implica um déficit no que se refere
ao atendimento da populacdo que dele realmente necessita®’, ndo conseguindo
atender em sua plenitude o publico que esta registrado no Cadastro Unico, gerando,
dessa forma, descontentamento e expectativas entre o seu publico-alvo e causando
impactos negativos no processo de atendimento do Cadastro Unico.

O Programa, para sua efetiva implementacdo e geracdo de resultados
condizentes com o0s objetivos tracados em seu desenho, carece de melhor
articulacdo — no sentido de viabilizar ag¢des voltadas para o0s programas
complementares — tanto entre os entes federativos quanto entre os 6Orgaos e
programas relacionados com o Bolsa Familia na propria esfera municipal. Como

exemplo, destacam-se as Secretarias de Assisténcia Social, de Educagéo, Saude e

estrutura adequada dos municipios para implementar as acdes necessérias para a gestdo
descentralizada.

% Dados de 2009 (INFORME BOLSA FAMILIA n. 191, 2009).

%" Confirmando esse fato, Silva (2009, p. 12) aponta a existéncia do que ela chamou de “uma
defasagem de focalizagao ndo desprezivel”.
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Trabalho e as agéncias de financiamento voltadas para o atendimento da agricultura
familiar e microcrédito.

O Bolsa Familia, mediante essa situacdo, somente € capaz de produzir os
impactos a que se propde se realmente forem implementadas as acoes
complementares que sdo de responsabilidade das instancias municipais. Para tanto,
faz-se imprescindivel um adequado planejamento e operacionalizacdo dessas a¢fes
publicas. Igualmente, entende-se que, como a maioria dos municipios brasileiros é
de pequeno porte e possui estruturas administrativas ndo condizentes com a gama
de atividades que Ihes séo atribuidas no desenho do Programa, ocorre nesse ponto
uma importante situacao a ser superada, ja que esta pode comprometer a eficiéncia
do Programa.

Fica também o desafio de aperfeicoar o processo de monitoramento do
Cadastro Unico, que € fragil e carece de intensificagdo nos investimentos e acdes
para seu melhor gerenciamento.

Na realidade, apesar da proposta de atender a familia como unidade do
Programa, o que € evidenciada nos trabalhos socioeducativos é a prevaléncia do
atendimento as mulheres, principalmente no que se refere a participacdo nas acoes
de capacitacéo promovidas pelos CRAS®.

Esse fato é reconhecido na maioria dos municipios atraves da propria
natureza dessas acoes, direcionadas quase exclusivamente para esse publico, entre
elas encontram-se 0s cursos: artesanato, culinaria, cabeleireiro, manicure, corte e
costura. Existe também outra peculiaridade a ser considerada, a qual diz respeito ao
fato de essas acdes, em sua maioria, ndo estarem voltadas para a insercdo da
pessoa no mercado de trabalho formal, o que contribui cada vez mais para que 0s
beneficiarios busquem sua fonte de renda no mercado informal.

O objetivo deste capitulo foi contribuir para uma visdo mais ampliada do Bolsa

Familia, ultrapassando a mera especulacao acerca de seus resultados.

% Suarez e Libardoni (2007, p. 155-157) avaliaram o impacto do Bolsa Familia tomando por base
uma perspectiva de género, por entenderem, entre outros aspectos, que as mulheres beneficiarias do
Programa constituem os principais atores sociais que interagem com os profissionais ligados a
implementacdo do Bolsa Familia e que o CRAS se situa como espaco privilegiado para desenvolver
acOes que propiciem o dialogo entre as beneficiaria e entre estas e as (0s) gestoras/es, bem como
para a difusao de informacdes sobre os propositos do Programa e o intercambio de ideias sobre sua
condicdo de vida e o modo como poderiam agir para aproveitar melhor as oportunidades e fazer
escolhas.
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Como pode ser evidenciado, os Programas de Transferéncia de Renda, em
especial o Bolsa Familia, constituem-se em elementos de uma totalidade, que é a
Politica Social Brasileira. Desse modo, apesar de sua abrangéncia e volume de
recursos, esse Programa ndo tem a sua atuagdo pautada somente em aspectos
positivos, existindo questdes que devem ser problematizadas para que seu
entendimento seja aprofundado. Nesse sentido, foi essencial a discusséo acerca dos

limites, das criticas e das possibilidades que se encontram na esfera do Programa.
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3 O MUNICIPIO ENQUANTO TERRITORIO DAS POLITICAS PUBLICAS

O Brasil, conforme a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (BRASIL,
2008) possui 5.565 municipios distribuidos por cinco regiées, 0s quais se encontram
classificados, segundo o porte populacional, em pequenos, meédios, grandes e
metrépoles.

O primeiro grupo € constituido pelos municipios com populacao de até 50.000
habitantes e tem como caracteristica: presenca consideravel de populacdo na zona
rural (até 45% da populagéo), possuindo como referéncia municipios de maior porte
da mesma regidio em que estdo localizados (POLITICA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL, 2004, p. 39).

No grupo dos médios, estdo aqueles municipios com populagcédo entre 50.001
e 100.000 habitantes. Suas estruturas administrativas apresentam relativa
complexidade, mas ainda precisam contar com a referéncia de municipios de grande
porte para questdes de maior complexidade. Possuem mais autonomia na
estruturacdo de sua economia, sediando algumas industrias de transformacao e
contando com maior oferta de comércio e servicos (POLITICA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL, 2004, p. 39-40).

O terceiro grupo, dos grandes municipios, é formado por agueles com
populacdo entre 100.001 e 900.000 habitantes. Sdo os mais complexos ha sua
estruturacdo econdmica e constituem polos de regibes e sedes de servicos mais
especializados. Concentram mais oportunidades de emprego e oferecem maior
namero de servicos publicos, dispondo também de maior infraestrutura.

No entanto, esses sd0 0S municipios que, por congregarem grande numero
de habitantes e pelas suas caracteristicas (polos atrativos de grande parte da
populacdo que migra das regibes onde as oportunidades sdo consideradas mais
escassas), apresentam grande demanda por servicos das varias areas de politicas
publicas (POLITICA NACIONAL DE ASSITENCIA SOCIAL, 2004, p. 40).

No grupo das metropoles, estdo aqueles com populacdo acima de 900.000
habitantes. Além das caracteristicas dos grandes municipios, as metrépoles
apresentam o agravante dos chamados territorios de fronteira, que significam zonas

de limites que configuram a regido metropolitana, normalmente com forte auséncia
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de servicos do Estado (POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, 2004, p.
40).

E dentro desse universo diversificado e complexo que se encontram as
instancias atualmente responsaveis pela implementacdo das politicas e dos
programas sociais, ou seja, 0S municipios. Portanto, estes ndo podem ser
considerados sem que seja enfatizada a sua abordagem como territrio, que, como
categoria mediadora da presente pesquisa, revela-se no contexto do dominio da
acao publica, conforme apresentado por Veiga (2006, p. 20), que aborda quatro

fatores explicativos dessa condigao:

1 — ele esta no centro das estratégias que visam a competitividade e
atratividade econbmicas; 2 — é nele que pode ser refor¢ada a coesao social,
3 — é o melhor instrumento de modernizacdo das politicas publicas, ja que
impde abertura e transversalidade; 4 — apesar de nele estarem ancoradas
as instituicdes legais, permanece um dominio de acgdo de instancias
hierarquicas superiores, cujos graus de liberdade estdo cada vez mais
condicionados pelo processo de globalizagéo e pela construgéo de acordos
regionais supranacionais.

Essas observacgdes implicam a necessidade de aprofundar o conhecimento
acerca dessa categoria, 0 municipio, contextualizando-o como territério no qual
estdo implementados os programas sociais, dentre eles o Bolsa Familia. Essa
abordagem encontra-se apresentada a seguir, explorando os territérios como
espacos empiricos desta investigacdo e para melhor subsidiar o entendimento
desses, séo apresentadas a caracterizacao do estado do Rio Grande do Norte e dos

municipios Caico e Cerro Cora.

3.1 O municipio enquanto territério de implementacédo de programas sociais

O municipio, como ente territorial, constitui-se a instancia central e
aglutinadora das forcas que conformam e organizam o processo da acdo publica,
oferecendo-lhe o aporte institucional necessario, tanto do ponto de Vvista
organizacional (estrutura) quanto de natureza politica, através de seu conjunto de
inter-relagBes locais e regionais, formando assim os arranjos politico-institucionais

necessarios para a tessitura do processo em questao.
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Na conformacédo tedrica dessa categoria, estdo presentes duas correntes. A
primeira € de cunho materialista, presente nos estudos de Maurice Godelier (1981),
gue privilegia a relacao territorio/natureza. A designacao de territorio trazida por
Haesbaert (2007, p. 47) sugere:

Designa-se por territério uma porcdo da natureza e, portanto, do espaco
sobre o qual uma determinada sociedade reivindica e garante a todos os
seus membros direitos estaveis de acesso, de controle e de uso com
respeito a totalidade ou parte dos recursos que ai se encontram e que ela
deseja e é capaz de explorar.

7z

Essa concepcdo, apesar de dominante, ndo €, no entanto, a Unica
perspectiva pela qual o territério € compreendido. O préprio Haesbaert (2007)
também aborda a perspectiva idealista, na qual a relacdo estabelecida ocorre entre
territério e cultura, enfatizando a incorporacdo de uma dimensdo ideal que ele
considera como “apropriacao simbdlica”.

Ao reconhecer e interpretar o territorio também nessa perspectiva, Godelier
(1981, p. 114) expoe:

O que reivindica uma sociedade ao se apropriar de um territério é o acesso,
o0 controle e o uso, tanto das realidades visiveis quanto dos poderes
invisiveis que as compdem, e que parecem partilhar o dominio das
condicdes de reproducédo da vida dos homens, tanto a deles prépria, quanto
dos recursos dos quais eles dependem.

Reforcando a carga simbdlica existente nessa concepcdo abordada,
Bonnemaison e Cambrézy (1996, p. 51) enfatizam que “a forga da carga simbdlica é
tamanha que o territdrio € um construtor de identidades, talvez o mais eficaz de
todos”. Assim, essa relagao (territorio-identidade) se constitui em um elemento
relevante no entendimento dessa categoria teorica.

Contudo, € a relacdo centrada na dualidade territorio/politicas publicas que
vai dar ao territério, como categoria, uma dimensao importante no processo de
mediagao da presente pesquisa, pois, como trata Koga (2003, p. 20), “o territério é
considerado como um dos elementos potenciais para uma nova perspectiva
redistributiva para orientar as politicas publicas”.

Aprofundando essa discusséo, a autora acrescenta:
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[...] as politicas publicas tendem a uma normalidade ou a uma descrigao de
um tipo ideal que ndo é fato real. Nesta perspectiva, as caracteristicas
locais sdo homogeneizadas e ndo ganham diferenciacdo na efetivacdo das
politicas publicas. A vida da populacdo se da em condicBes concretas,
espacializadas, peculiares, nas quais o territério e suas condicbes sao
determinantes (KOGA, 2003, p. 20).

Tendo como suporte esses referenciais, as bases empiricas desta pesquisa
(no caso, os municipios de Caicd e Cerro Cord) sao trabalhadas mediante uma
abordagem de municipio enquanto territério das politicas publicas, sendo, nesse
caso especifico, o locus de implementacdo do Programa Bolsa Familia.

Esse processo corresponde ao que Koga (2003, p. 25) apresenta:

Pensar na politica publica a partir do territério exige também um exercicio
de revisita a histdria, ao cotidiano, ao universo cultural da populagcdo que
vive nesse territdrio, se o considerarmos para além do espaco fisico, isto é,
como toda gama de relacdes estabelecidas entre seus moradores, que de
fato o constroem e reconstroem.

As diversas interfaces da categoria territorio exploradas vao levar a direcao
de sua complexidade e riqueza no que se refere ao campo das politicas publicas,

implicando que essa dimenséo, como considerada por Koga e Ramos (2004, p. 60),

[...] traz elementos que permitem uma perspectiva de totalidade da questéo
social. Trabalha ndo somente com os aspectos das necessidades, como se
refere as proprias relagbes estabelecidas entre os sujeitos e seu cotidiano
de vivéncia. Esta relagdo dindmica se contrapde a nocao corriqueira e
simplista de politicas direcionadas aos pobres que costumam referir-se a
eles como necessitados ou carentes, 0 que os destitui da condicdo de
sujeito. Dessa forma, o territorio diz respeito ndo s6 aos aspectos objetivos
da realidade vivida pelas populagdes, mas envolve igualmente sua
dimensdo subjetiva, que parece de forma também concreta através da
manifestacdo de sofrimentos, desejos, expectativas, etc.

Portanto, ao se tratar de um Programa de Transferéncia de Renda, como o
gue esta sob o foco do presente estudo, é essencial a apreensdo do lécus de sua
implementacdo sob a perspectiva do territorio, visto que sem esta a base teorica
estaria incompleta e sua abrangéncia, limitada.

Na abordagem sobre esses territérios, que por uma questdo metodoldgica

vao corresponder nesta pesquisa a designacdo de municipios (de pequeno e médio
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porte, para enfatizar a diferenciacdo pelo viés do porte populacional), a reflexdo
sobre suas atribuicbes passa pela significativa mudanca ocorrida nessa esfera
desde a Constituicdo Federal de 1988, pois esta, ao “redefinir a redistribuicdo de
recursos fiscais e de funcbes administrativas entre os trés niveis de governo,
ratificou e aprofundou a descentralizagdo” (MESQUITA, 2006, p. 465).

A partir dessa perspectiva, é destacada a importancia que os debates
ocorridos na segunda metade dos anos 1980 tiveram para a redefinicdo do papel do
Estado — enfocando tanto a regulacdo quanto o controle dos servicos publicos —,
resultante da crise do modelo econdmico desenvolvimentista.

No bojo dessas transformagdes, Santos Junior (2001, p. 30) entende:

A crise social resultante da reducéo das politicas sociais do Welfare State e
do agravamento do desemprego traz consigo o aprofundamento da
excluséo social e 0 aumento da sensacdo de inseguranca e demanda do
Estado, politicas publicas eficazes na area social, principalmente voltadas
para 0s setores populacionais mais vulneraveis as transformagtes
econdmicas.

Como resultante desse processo, € verificado de um lado o fortalecimento do
papel do Estado enquanto 6rgdo gestor e formulador das politicas publicas e, do
outro, a valorizagdo e o fortalecimento dos entes municipais enquanto
implementadores de programas sociais, com a atribuicdo para os municipios de
encargos antes federais, nas areas de educacdo, salude e assisténcia. Ribeiro
(1993) expressa que essa redefinicdo de competéncias propiciou aos municipios um
papel relevante no processo das politicas publicas.

Entretanto, somente nos anos 1990, a proposta de reforma do Estado® e o
processo de descentralizacdo, um dos pontos-chave desse modelo, realmente se
concretizaram apoiados pelo pressuposto de que 0s governos locais sdo mais
eficientes e eficazes no uso dos recursos publicos, permitindo também a
institucionalizacdo mais efetiva da participacdo da sociedade civil no
acompanhamento das politicas publicas.

O municipio, na perspectiva territorial, passa, portanto, a atuar como

instancia fundamental que tem, a partir desse momento, sua importancia

% No Brasil, as reformas correspondem as esferas de carater econémico, de ordem politica, na
seguridade social, no aspecto tributario e administrativo, possuindo interfaces entre eles, conforme
aponta Azevedo (1998).
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diferenciada no contexto das politicas publicas, como ente federativo*® autdnomo e
com competéncia para organizar e prestar diferentes tipos de servigos publicos de
interesse local, seja diretamente, seja por meio de regime de concessdo ou
autorizacao.

No entanto, o ambiente no qual se insere esse movimento € influenciado
pela heterogeneidade dos municipios brasileiros, o que converteu essa mudanca em
uma tarefa dificil para muitos deles, devido ao fato de que a maioria desse universo
se constitui de pequenos municipios — 0 que 0s coloca em uma posicdo de
desvantagem perante outros municipios de maior porte para o atendimento dessas
novas atribuicbes, em decorréncia de seus escassos e, nha maioria dos casos,
inexistentes recursos.

Esse quadro implicou uma demanda significativa de novas atribuicbes aos
municipios, gerando diretamente a necessidade de adequagdo ao novo cenario.
Eles procuraram desenvolver novas competéncias para dar conta de atividades que
até entdo nao estavam sob sua responsabilidade.

O processo em questao revela uma realidade na qual apenas 0s municipios
gue possuem maiores recursos tém condicbes para executar adequadamente as
politicas fruto da descentralizacéo verificada, pois 0 gerenciamento e a manutencao
dessas atividades implicam um nivel minimo de capacidade técnica, financeira e
operacional.

Ao analisar a situacao, Arretche (2006) considera que na presente condicao
ndo é suficiente que a Unido efetue simplesmente o repasse aos estados e aos
municipios da responsabilidade de gestdo das areas sociais, pois 0s programas de
descentralizacdo destinados a minimizar as despesas financeiras e administrativas
de gestdio passaram a ter um peso decisivo nas administracdes locais. E necessaria
a manutencdo constante de estratégias de inducdo que objetivem transpor 0s
problemas de incapacidade fiscal e/ou administrativa dos municipios,
proporcionando apoio técnico, estratégico e financeiro adequados.

Em uma abordagem diferenciada, Almeida (1995) considera o federalismo

centralizado como a ‘“transformacdo dos governos estaduais e municipais em

© A redefinicdo da competéncia politica dos entes federativos notabilizou-se pela ampliacdo do
escopo de atuacdo dos estados e municipios, sendo que os Ultimos conquistaram a mais ampla
autonomia politica da histdria republicana. Apesar de ser mencionado como organizagdo politica
autbnoma em quase todas as constituicbes republicanas (exceto em 1937), somente em 1988 o
municipio conquistou uma plena, obtendo, de fato, o status de ente federativo (TOMIO, 2002).



83

agentes administrativos do governo federal” (ALMEIDA apud MESQUITA, 2006, p.
472). O resultado dessa mudanca € principalmente influenciado por questdes que se
fazem presentes em nossa realidade politica, tais como o esvaziamento do papel
dos estados e a forte dependéncia dos municipios em relacdo aos recursos da
Unido.

De acordo com essa abordagem, ocorre uma relativizacao acerca do papel do
municipio nesse processo. Esse fato também é observado por ocasido da
implementacéo das politicas de transferéncia de renda, que nas palavras de Afonso
(2006, p. 4) “relega os governos subnacionais a um papel secundario ao pagar um
beneficio, que ndo é previdenciario, de maneira direta aos individuos [...], rompendo
assim a tradicional ideia que o pobre pertence ao governo local”.

Em um posicionamento coincidente, encontra-se a perspectiva de D’Arcy e
Alcazar (1986), que consideram em seus estudos sobre a descentralizagéo
administrativa que o papel dos municipios, apesar da magnitude em termos
operacionais, é limitado, pois mesmo respondendo pelas atividades fins de
programas e politicas implementados em seus territorios, ndo possuem a liberdade
de legislar sobre o assunto. A eles compete somente a parte executiva do processo,
ndo podendo alterar as diretrizes da politica/programa, pois elas ja vém definidas
das esferas superiores, ou seja, do Governo Central.

Constitui-se, assim, outro “olhar” sobre a questdao. O que nao pode deixar de
ser considerado é que efetivamente a instancia municipal adquiriu uma importancia
diferenciada nesse processo. No formato atual das politicas sociais, 0s municipios
tém papel e peso relevantes, pois ndo seria possivel, por exemplo, para a Unido,
implementar programas como os da magnitude do Bolsa Familia se ndo houvesse
articulacéo, parceria e pactuacdo com os entes federativos.

A condicdo em pauta permeia o Programa como um todo, pois, no desenho
do Bolsa Familia, existem diversas acdes que sdo de competéncia dos municipios,
sendo destaque entre elas a obrigatoriedade da indicacdo de um gestor municipal do
Programa, passando pela implementacdo do Cadastro Unico — que consiste em uma
tarefa de grande porte para essas instancias —, 0 acompanhamento das
condicionalidades previstas no Bolsa Familia, bem como o provimento dos servigos

sociais basicos necessarios para o cumprimento das condicionalidades. Esses séo
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alguns exemplos, ou seja, agbes essenciais para a sua implementacdo, as quais
realcam o papel dos entes subnacionais.

A adocao desse e de outros programas sociais que fazem parte das politicas
sociais de nova geracao, juntamente com suas caracteristicas e obrigatoriedades,
veio modificar, de forma significativa, a atuacdo da area da assisténcia social nos
municipios, ampliando-a, diversificando-a e tornando-a um desafio para seus
gestores, pois 0 municipio é na atualidade a instancia privilegiada de implementacéo

desses programas.

3.2 Os territérios: espacos empiricos da investigacao

Na busca de compreensdo e melhor contextualizacdo do objeto de estudo da
presente pesquisa, é essencial destacar alguns pontos que séo referéncia para o
devido entendimento do I6cus no qual esta situada a sua base empirica, no caso, 0s
peguenos e médios municipios brasileiros.

Grande parcela do conjunto dos municipios brasileiros é expressivamente
formada por pequenos e médios municipios*. Esse universo encontra-se
atualmente em uma realidade socioeconémica e conjuntural que os insere em um
contexto de vulnerabilidade, seja por sua capacidade de articulacdo e fomento de
um nivel de desenvolvimento econdmico sustentavel, seja pelo atendimento das
demandas oriundas da parcela da populacdo mais desprovida de capacidade de
autossustentacao.

Esse cenario é apresentado de forma cada vez menos favoravel, pois a
combinacao das incapacidades descritas tem contribuido para provocar a ampliagéo
do abismo existente entre pobres e ricos, bem como o consequente aprofundamento

das precarias condi¢des de vida dessa populacdo mais vulneravel.

** Em conformidade com os dados da Pesquisa de Informagfes Bésicas Municipais. Perfil dos
Municipios Brasileiros — 2008 (IBGE), do total de 5564 municipios brasileiros, 89,49% séo
considerados como de pequeno porte (até 50.000 hab.). Os de médio porte (de 50.001 a 1000.000)
constituem 5,73% desse total. O estrato em que estéo inseridos 0os municipios de grande porte e as
metrépoles (a partir de 100 mil habitantes) corresponde a somente 4,78% desse conjunto
(PESQUISA DE INFORMAGCOES BASICAS MUNICIPAIS, 2008).
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Essa situacéo pode ocorrer tanto pela dificuldade de acesso a bens e servigos
sociais que atendam as suas necessidades mais elementares, como educacéo,
saude e moradia, quanto pela inexisténcia de politicas publicas de geracdo de
emprego e renda que propiciem fixar a populacdo nos municipios menores e mais
carentes.

Todos esses fatores repercutem na realidade econémica, politica e social de
pessoas que se véem muitas vezes obrigadas a abandonar suas cidades em busca
de trabalho e de melhores condi¢cdes de vida. Esse € o caso de inumeras regifes
gue no Brasil ndo passam de exportadoras de mao de obra desqualificada para os
grandes aglomerados urbanos.

Dessa forma, € gerando um circulo vicioso que cada vez mais a unidade
municipal se vé em condicdbes de precarizacdo de suas relacbes sociais,
enfraquecendo e desestimulando a comunidade no sentido de lutar por uma maior
permanéncia em seu lugar de origem.

Os dois municipios selecionados como base empirica para esta pesquisa
pertencem a regido Nordeste, mais precisamente ao estado do Rio Grande do Norte.
Eles séo tipicos para caracterizar o que Araujo (2000) considera como Nordeste no
plural, pois, conforme seus estudos, ela aponta para areas que concentram pobreza
e precariedade convivendo ao lado de areas industrializadas e polos econdmicos
modernos. Para a autora, “deve-se ressaltar que nunca houve um nordeste
economicamente homogéneo” (ARAUJO, 2000, p. 179).

A pesquisadora segue aprofundando a questao:

[...] essa heterogeneidade cresceu nas Ultimas décadas. A existéncia em
alguns Estados, de focos modernos, convivendo ou ndo com estruturas
econdmicas tradicionais, termina por definir diferentes trajetérias nas
dindmicas econdmicas locais. Entre 1970 e 1990, algumas economias
estaduais ganharam importéancia no conjunto da base produtiva instalada no
Nordeste (com destaques estaduais para Rio Grande do Norte, Ceara e
Maranh&o) enquanto as principais economias estaduais perderam posi¢éo
relativa; tal é o caso da Bahia e especialmente de Pernambuco (ARAUJO,
2000, p. 179-180).

A pluralidade descrita ressalta que, até mesmo em uma regido tdo marcada
pela pobreza e pelo abandono historico por parte do poder publico central, existem
assimetrias que vao se confirmar como fruto da imensa desigualdade que permeia o

Brasil em sua totalidade, revelando uma face cruel dessa realidade social.
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Nesse mesmo cendrio, € importante destacar que dentro da contextualizacdo
econO6mica da maioria dos municipios brasileiros se faz presente a incapacidade que
eles tém de gerar suas proprias receitas para o atendimento de suas diversas
demandas, o que ocorre mais especificamente em municipios de médio e pequeno
porte. Essa situagdo implica uma consideravel dependéncia dessas instancias
municipais para com as transferéncias efetuadas pela Uni&o e pelos estados®.

E importante esclarecer que esse cenario de dependéncia dos municipios é
produto da estruturacdo do proprio Sistema Tributario Brasileiro, no qual esta
intrinseca a idéia de um pacto federativo que regula a distribuicdo dos recursos hoje
arrecadados pela Unido e pelos estados*’. Esses entes possuem competéncia de
arrecadacdo tributaria®* sobre uma elevada parcela de impostos de grande
amplitude e volume de arrecadacgdo, implicando assim a concentracdo dos recursos
arrecadados nessas esferas.

Enquanto isso, os principais impostos dos municipios, o Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS), o Imposto Sobre a Propriedade Predial e
territorial Urbana (IPTU) e o Imposto Sobre a Transmissdo de Bens Intervivos (ITBI)
ndo tém conseguido fazer frente as despesas desses entes federativos (FENAFIM,
2010).

Os recursos arrecadados pela Unido e pelos estados sao repassados para 0s
municipios através de transferéncias voluntarias*, fundo a fundo®, constitucionais*’

e as destinadas ao Sistema Unico de Satde (SUS)*.

*2 Ocorrem disparidades entre as fontes de arrecadacdo e as obrigacBes de despesas funcionais
entre os diferentes governos de uma Federagdo. Por essa razdo, alguns estados poderdo
desempenhar suas funcdes mais facilmente, a partir de seus proprios recursos. As transferéncias
intergovernamentais de recursos podem ser usadas de forma a compensar diferencas regionais de
receitas ou custos e beneficios externos decorrentes de agdes locais. Essas transferéncias de
receitas, pertencentes ao nivel de governo repassador, podem ou nao estar condicionadas a
determinados usos especificos (TRISTAO, 2003).

* Na constituicdo de 1988, os municipios poderiam tributar as propriedades urbanas por meio do
Imposto Predial e Territorial Urbano, dos servicos através do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza e da transferéncia comercial de propriedades (Imposto sobre Transmissdo de Bens
Intervivos — ITBI). Ao mesmo tempo, estes também se apropriariam — mediante transferéncias
federativas — de 25% do ICMS arrecadado pelos estados e de 22,5% do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), do Imposto de Renda de Pessoas Fisicas (IRPF) e do Imposto de Renda de
Pessoas Juridicas (IRPJ), arrecadados pela Unido (PRADO, 2003).

“A Constituicdo Federal outorga competéncia tributaria a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios para criar, modificar e extinguir tributos por meio de lei.

** S&0 os recursos financeiros repassados pela Unido aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos
similares, cuja finalidade é a realizacao de obras e/ou servicos de interesse comum. A Transferéncia
Voluntaria é a entrega de recursos a outro ente da Federacéo, a titulo de cooperacéo, auxilio ou
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Dentre os repasses mais significativos que vao compor a receita disponivel de
um municipio, € considerado primeiramente o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) — repasse federal rateado entre os entes federados — que representa, de
acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional(2009), um mecanismo fundamental
para amenizar as desigualdades regionais, em busca de um equilibrio
socioecondmico entre estados e municipios™.

Também sao transferéncias que apresentam relevancia no volume de
recursos repassados pela Unido aos municipios o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)
e 0s recursos destinados ao SUS.

Uma segunda categoria de repasses, no caso de competéncia estadual, € o

Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), que corresponde a uma

assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal, ou os destinados ao
Sistema Unico de Saiude (PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2010).

*® Caracterizam-se pelo repasse, por meio da descentralizacdo, de recursos diretamente de fundos
da esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal, dispensando a
celebragcdo de convénios. As transferéncias fundo a fundo séo utilizadas nas areas de assisténcia
social e de satde (PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2010).

" S&0 transferéncias, previstas na Constituicdo Federal, de parcelas das receitas federais
arrecadadas pela Unido e que devem ser repassadas aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios. O objetivo do repasse é amenizar as desigualdades regionais e promover o equilibrio
socioecondmico entre estados e municipios. Dentre as principais transferéncias da Unido para os
estados, o DF e os municipios, previstas na Constituicdo, destacam-se: o Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE); o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); o Fundo de
Compensacéo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX); o Fundo de Manutencéo e de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF); e o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) (PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2010).

8 S50 transferéncias tratadas separadamente por conta da relevancia do assunto, por meio da
celebracdo de convénios, de contratos de repasses e, principalmente, de transferéncias fundo a
fundo. O SUS compreende todas as agbes e servigcos de saude estatais das esferas federal, estadual,
municipal e distrital, bem como os servigos privados de saude contratados ou conveniados. Os
valores sdo depositados diretamente do Fundo Nacional de Saude aos fundos de saude estaduais,
municipais e do Distrito Federal. Os depésitos sao feitos em contas individualizadas, isto é,
especificas dos fundos.

* Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM): modalidade de transferéncia constitucional de
recursos financeiros da Unido para os municipios previstos na Constituicdo Federal, no art. 159,
inciso |, alinea “b”. O FPM é constituido de 22,5% da arrecadagéo liquida (arrecadacdo bruta
deduzida de restituicdes e incentivos fiscais) do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). A distribuicdo dos recursos aos
municipios é feita de acordo com o nimero de habitantes. S&o fixadas faixas populacionais, cabendo
a cada uma delas um coeficiente individual. O minimo é de 0,6 para municipios com até 10.188
habitantes e 0 maximo é 4,0 para aqueles acima 156 mil. Os critérios atualmente utilizados para o
calculo dos coeficientes de participagdo estdo baseados na Lei 5.172/66 (Cédigo Tributario Nacional)
e no Decreto-Lei 1.881/81. Do total de recursos, 10% sédo destinados as capitais, 86,4% para os
demais municipios e os 3,6% restantes vdo para um fundo de reserva que beneficia 0s municipios
com populacdo superior a 142.633 habitantes (coeficiente de 3,8), excluidas as capitais
(CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2009).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del1881.htm
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aliquota do que o Estado arrecada com a circulacdo de mercadorias e servigos,
rateados com os municipios™.

Paralelamente a esses recursos, surge o montante referente aos Programas
de Transferéncia de Renda. Em estudos anteriores, foi constatado que em pequenos
municipios do Nordeste h4 situacdes nas quais 0 conjunto desses recursos chega a
corresponder, como no caso de Vitoria de Santo Antdo/PE, até 238% em relacdo ao
total de recursos federais transferidos (MARQUES, 2005).

A analise aponta na direcdo dos valores oriundos dos programas em tela,
mais especificamente do Programa Bolsa Familia, principalmente apos a ampliagdo
de sua base de atendimento, iniciada a partir de 2005°*. Essa quantia é bastante
relevante no orcamento desses municipios, implicando um significativo efeito nas
economias locais.

Conjuntamente a essa constatacdo, € importante acrescentar outra reflexao, a
gual se refere ao fato de que os valores se encontram sob o poder de utilizagdo por
parte da municipalidade, ou seja, a arrecadacdo propria, acrescida das
transferéncias da Unido e dos estados, em sua maioria, ja& se encontra
comprometida, grande parte em salérios, que geram efeitos na economia dos
municipios, mas também uma parte consideravel em pagamentos de dividas,
tributos e outras obrigacbes fora do municipio, que ndo vao exercer efeito na
economia dos municipios.

Para caracterizar os municipios que constituem o territorio desta investigacao,
€ tomado por base que eles, como ja especificado, estdo localizados na regido
Nordeste, mais especificamente no estado do Rio Grande do Norte, na Regido do
Serid6 Potiguar.

Inicialmente, essa dupla regionalidade (Nordeste e Seridd) traz a cena a
discussdo acerca da institucionalizacdo de regides no Brasil. De acordo com
Bandeira (2006, p. 34):

% Nesse caso, 15% do montante de ambos o0s repasses s&o vinculados como verbas para o Fundo
de Manutencdo e de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), sendo, portanto, que somente 85% dos repasses podem ser movimentados pela
municipalidade.

*! Foi em 2009 a terceira fase de ampliacdo do Programa Bolsa Familia, a qual elevou o patamar de
atendimento para o quantitativo de 12,6 milh6es de familias e o montante de beneficios para R$ 12,4
bilhdes. Foram repassados R$ 207,3 milhdes para os municipios investirem nas acfes locais do
programa por meio do indice de Gest&o Descentralizada (IGD). (MDS, 2010).
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[...] a valorizacdo dessas escalas contribui para o ajuste das politicas
regionais brasileiras ao novo paradigma dominante da area, que enfatiza a
influéncia da dinamica interna das regifes — inclusive em termos politicos e
sociais — sobre seu potencial de desenvolvimento.

O enfoque nas regifes (Nordeste) e mesorregides (Seridd) proporciona, pelo
prisma politico, o desenvolvimento de alternativas que podem levar ao incremento
da competitividade através da mobilizagdo do potencial enddégeno desses territorios,
podendo levar também a uma melhor articulacdo de seus atores sociais, politicos e
econdmicos (BANDEIRA, 2006).

Ao trabalhar com o enfoque da regionalidade, Bandeira (2006, p. 35) enfatiza
gue o processo de formacdo/consolidacdo dessas regides/mesorregides deve
ocorrer observando: “A literatura recente destaca que as regides sao construidas,
consolidadas, transformadas e decompostas por processo de interacdo social,
politica e econémica, desenvolvidos ao longo da histoéria”.

Essa abordagem trata, portanto, de uma construcdo histérica dos entes
territoriais, podendo ai ser destacada a formacdo de uma identidade regional que
permite a diferenciacdo dos territérios em conformidade com a sua imagem
conceitual e simbodlica.

No que concerne a essa identidade regional, Morais (2005, p. 30) a ressalta
como um dos elementos fundamentais para a estruturagdo do territorio, tanto no
sentido espacial quanto no concreto, estabelecendo conceitualmente que esta se
refere a:

[...] uma construcdo, na tessitura da qual se entrelagam o politico, o
econdmico e o cultural enquanto instancias conformadoras da sociedade e
definidoras de sua organizacdo espacial. Esta concep¢do ao conectar as
instancias sociais reflete 0 pressuposto de que a regido ndo se define por
uma unica dimenséo, sendo tecida coletivamente nos meandros da historia,

constituindo-se um espagco de reproducdo econdmica, locus de
representacao politica e lugar de identidade cultural.

O resultado do processo de regionalizacdo é essencial para que os territorios
se tornem social e politicamente relevantes, ndo sendo apenas objeto passivo para
acdes concebidas e implementadas “de fora para dentro” e “de cima para baixo”.

Portanto, a presente analise é empreendida a partir da regido em que 0s
municipios se encontram. Na busca de uma caracterizacdo desse I6cus, Dantas e

Morais (2005) apontam que o Seridé Potiguar estd situado na porg¢do centro-
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meridional do estado do Rio Grande do Norte, sendo composto por 23 municipios 2.
Foi dividido em 1989 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em
Oriental e Ocidental, abrangendo uma superficie de 6.970,60 km2, 0 que representa
13,08% do territorio estadual.

Nesse ponto, é destacada a importancia da Regido do Seridé para o Rio
Grande do Norte, ao registrar que “o termo Serid6 tornou-se muito mais do que a
designacdo de um dado espaco, tornou-se referencial de uma identidade espacial
com forte conteudo histérico-cultural” (MORAIS, 2005, p. 27).

Em estudo realizado pelo Governo do estado do Rio Grande do Norte, tendo
a frente a Secretaria de Planejamento e Financas, através de um Projeto de
Cooperacdo Técnica (PCT) firmado entre o Governo do estado do Rio Grande do
Norte e o Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA),
denominado Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Regidao do Seridé do Rio
Grande do Norte (2000)°, é possivel visualizar o Serid6 Potiguar.

O estudo aponta que a Regido Natural do Seridd, localizada em pleno interior
do Nordeste semiarido, em area de solos de baixissima fertilidade, a ndo ser nos
escassos terrenos de baixadas aluviais, estd submetida a um dos mais
caracteristicos regimes de escassez e desigual distribuicdo de chuvas observados
no Nordeste.

Ali, as chuvas falham com frequéncia, dando lugar a ocorréncia de secas
totais (quando afetam toda a regido) ou parciais e de duragdo anual (quando
ocorrem em anos intercalados) ou plurianual (quando se estendem por periodos

superiores a um ano), provocando fortes impactos sobre a economia (em particular

2 0s municipios que constituem a regido sdo: Caicd, Acari, Jardim do Seridé, Serra Negra do Norte,
Currais Novos, Florania, Parelhas, Jucurutu, Jardim de Piranhas, S&o Jodo do Sabugi, Ouro Branco,
Cruzeta, Carnauba dos Dantas, Cerro Cora, Sdo Vicente, Sdo Fernando, Equador, Santana do
Seridd, Sao José do Serido, Timbauba dos Batistas, Lagoa Nova, Ipueira e Tenente Laurentino Cruz.
*% Esse estudo, apesar de sua datagdo (2000), € um trabalho cientifico abrangente, com uma visao
bastante aprofundada da regido, desenvolvido com a participacdo de inUmeros pesquisadores da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN) e de outras instituicbes de pesquisa de
renome nacional, os quais tém como base empirica de suas pesquisas académicas a Regido do
Serid6 Potiguar. Portanto, apesar de decorridos dez anos desde sua publicacdo, ao delinear o
cenario regional, ndo se coloca como um estudo defasado. A sua escolha como base para esta
pesquisa se prendeu aos fatores ja citados, aliados ao fato de nao ter sido atualizado até a presente
data e de ndo haver outro estudo com sua abrangéncia e confiabilidade. Entretanto, € importante
salientar que esse estudo foi, na medida das necessidades apontadas na presente pesquisa,
atualizado com dados primarios provenientes de outras fontes, tais como IBGE e PNAD, Governo do
Estado do Rio Grande do Norte e Instituto de Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente do
Estado do Rio Grande do Norte (IDEMA), como forma de ndo provocar uma grande defasagem em
determinadas dimensdes que sdo mais dindmicas e que se fazem necesséarias para melhor
consubstanciar a presente andlise.
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sobre as atividades agropecuarias), a populacado (reduzindo e, no limite, eliminando
renda e emprego) e o meio ambiente (diminuindo ou eliminando a cobertura vegetal
de amplas areas).

Embora a agropecuaria venha perdendo importancia no conjunto de
atividades que respondem pela geracao do Produto Interno Bruto regional, os efeitos
da crise de producdo determinada pelas secas continuam sendo proporcionalmente
elevados mais sobre as atividades agricolas do que sobre as néo agricolas.

Esse é um retrato recorrente do Nordeste semiarido® como um todo, do qual
o Serid6 Potiguar ndo est4, em absoluto, excluido. As descricdes aqui aportadas
refletem a vulnerabilidade ambiental, a variabilidade do clima e a insustentabilidade
da economia desses espacos nordestinos, historicamente submetidos as
vicissitudes das secas.

A realidade em pauta implica consequéncias nos municipios da regido,
principalmente nas areas urbanas, tais como: desemprego; baixos indices de
escolaridade e de saneamento basico; falta de qualificacdo de mao de obra, entre
outros. Esses problemas vao se avolumando e gerando uma pressao social que,
diante da fragilidade da economia regional e da atuacdo limitada do poder publico,
levam a populacdo a criar suas estratégias de sobrevivéncia, que passam pelo
desenvolvimento de atividades no mercado informal, principalmente aquelas
destinadas ao comércio (DANTAS; MORAIS, 2005).

O guadro apontado sugere, portanto, uma realidade territorial marcada pela
pobreza®, aqui representada pelos municipios que constituem a base territorial
deste estudo.

Os municipios escolhidos, apesar do apelo regional encontrado em sua
estruturacdo social, econbmica e politica, estdo inseridos em um territério maior
demarcado pelo ente subnacional, que € o estado do Rio Grande do Norte,
tornando-se, em virtude disso e para a sua melhor compreensdo, impossivel

descontextualiza-los da ligacdo com o todo maior.

* O semiarido brasileiro é um dos maiores e mais populosos do mundo. Estende-se por 868 mil
quilémetros, abrangendo o norte dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo, os sertdes da Bahia,
Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui e uma parte do sudeste
do Maranhao. Vivem nessa regido mais de 18 milhdes de pessoas, sendo 8 milhdes na area rural
gSCHISTEK; ARAUJO, 2007).

® Os indices de pobreza encontrados em Caic6 e Cerro Cora, apesar de suas diferencas de porte
populacional e de IDH, sdo relevantes, ao considerar os indicadores disponiveis: Caicé 28,57% e
Cerro Cora 71,14% (com base na contagem da populacdo de 2007) (MATRIZ DE INFORMACAO
SOCIAL, 2009).
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3.2.1 O estado do Rio Grande do Norte: caracterizacao socioeconémica

O estado do Rio Grande do Norte®®, com sua capital Natal, ¢ uma das nove
unidades da Federacdo que compdem a regido do Nordeste brasileiro, com uma
area total de 53.077,3 km?, ocupando 3,41% da area dessa regido e cerca de 0,62%
do territério nacional, sendo o estado brasileiro localizado mais proximo dos
continentes europeu e africano (PORTAL DO GOVERNO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO NORTE, 2009).

Seus limites sdo: a oeste, o Ceard; ao sul, a Paraiba; a leste e a norte, o
Oceano Atlantico, o que proporciona uma faixa litordanea com cerca de 410 km de
praias. Politicamente, o estado do Rio Grande do Norte esta dividido em 167
municipios, agrupados em oito zonas homogéneas, assim distribuidas: Oriental (26
municipios); Norte (19 municipios); Agreste (33 municipios); Currais Novos (6
municipios); Caicé (12 municipios); Serras Centrais (10 municipios); Alto Apodi (36
municipios); e Mossoroense (15 municipios).

A temperatura média anual do estado estd em torno de 25,5°C, com maxima
de 31,3° e minima de 21,1°, sendo sua pluviometria bastante irregular. O nimero de
horas de insolacdo mostra pouca variagdo (de 2.400 a 2.700 horas por ano) e a
umidade relativa do ar apresenta uma variacdo média anual entre 59 e 76%.

Essas temperaturas ocorrem em uma diversidade de climas que dominam o
territdrio do estado, quais sejam:

e clima umido: localizado no Litoral Oriental com pluviosidade média acima de
1.200mm anuais;

e clima subumido: situado, em parte, no Litoral Oriental e nas areas serranas
do interior do estado, com pluviosidade média de 800 a 1.200mm anuais;

e clima semiarido: domina, de forma quase continua, todo o interior do estado

e parte do Litoral Norte, com pluviosidade média de 400 a 600mm anuais;

e clima arido: aparece na parte central do estado, com pluviosidade meédia

abaixo de 400mm anuais.

*® Foram tomados como referéncia para consubstanciar a tessitura da presente caracterizacdo
socioecondmica os dados presentes no Portal do Governo do Estado do Rio Grande do Norte.
Disponivel em: <http://www.rn.gov.br>. Acesso em: 12 jul. 2009.
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Dentre esses climas, pode ser destacado o semiarido, presente em cerca de
60% do Rio Grande do Norte, atuando até o Litoral Norte do estado, cuja
caracterizacdo é demarcada por uma precipitacao pluviométrica, em torno de 400 a
600mm por ano, com chuvas mais localizadas nos meses de janeiro a abril. O
cenario tipico desse clima consiste na observancia da seca e na maior influéncia dos
ventos alisios secos do Nordeste, que incidem no Litoral Norte e se interiorizam pelo
territério potiguar, caracterizando assim uma regido conhecida como o Semiarido®’.

No que se refere a formacao de sua vegetacédo, o estado apresenta dois tipos
predominantes, cuja observancia é diretamente relacionada aos fatores climaticos e
ao tipo de solo, que sdo: a Caatinga (hiperxerdfila e hipoxerdéfila) e a Mata Atlantica,
existindo uma outra vegetacao de transicdo entre a Caatinga e a Mata Atlantica: a
Floresta das Serras.

E também observada em grande parte do territorio do estado (cerca de 57,4%
da area esta incluida nas categorias muito grave e grave de ocorréncia de
desertificacdo) a degradacdo dos solos, o que vem contribuindo para a
intensificacdo do fenbmeno da desertificacdo no estado.

O Plano Nacional de Combate a Desertificacdo (PNCD) define desertificacdo
como a degradacdo da terra nas zonas aridas, semiaridas e subumidas secas,
resultantes de fatores diversos, tais como as variacdes climaticas e as atividades
humanas. Esse fendbmeno evidencia processos de degradacdo ambiental, tendo

como principais causas a degradacao das zonas éaridas:

- 0 uso inapropriado dos recursos da terra, agravado pelas secas;

- uso intensivo dos solos, tanto na agricultura moderna quanto nha
tradicional;

- cultivo em terras inapropriadas tais como, ecossistemas e matas
remanescentes, etc.;

- pecudria extensiva;

- queimadas;

- desmatamento em areas com vegetacao nativa, areas de preservacao,
margens de rios, etc., principalmente pelos setores de atividades tais como:
ceramica, panificacdo e cal;

" O Nordeste brasileiro ndo é sindnimo de semiarido. Nessa regido, “encontramos uma parcela bem
chuvosa, que é a Zona da Mata e o Meio-Norte, e outra com chuva razoavel que é o Agreste. O
Semiéarido atravessa a Bahia em direcdo ao sul e invade o norte de Minas Gerais. Nao existe uma
definicdo aceita por todos sobre a area do Semiarido brasileiro. Por motivos praticos, considera-se
como o espago geografico onde ocorrem secas prolongadas que levam ao fracasso da agricultura,
provocam migracdes etc. A principal caracteristica do Semiarido ndo é falta de chuva, mas a
irregularidade de sua precipitagdo no tempo e no espaco. “No tempo” quer dizer que ndo sabemos
quanto tempo vai passar entre uma chuva e a proxima; e no “espago”, que a proxima chuva pode cair
a muitos quildmetros de distancia da chuva anterior” (SCHISTEK; ARAUJO, 2007, p. 14-15).
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- técnicas inapropriadas de irrigagdo, particularmente sem o uso de
drenagem;
- mineracdo (PORTAL IDEMA, 2009).

A desertificacdo impacta na vida e na economia do estado trazendo inUmeras

decorréncias, dentre as principais, sao verificadas as seguintes:

- ambientais: erosdo e salinizacdo dos solos, perda de biodiversidade,
diminuicdo da disponibilidade e da qualidade dos recursos hidricos, entre
outros;

- sociais: principalmente, a desestruturacdo familiar, pela necessidade de
emigrar para centros urbanos devido a perda da capacidade produtiva da
terra;

- econdmicas: destacam-se a queda na produtividade e producéo agricolas
(sobretudo na agricultura de sequeiro que é mais vulneravel aos fatores
climéticos) e a diminuicdo da renda e do consumo da popula¢do. Além
disso, a perda da capacidade produtiva da sociedade repercute diretamente
na arrecadacdo de impostos e na circulacdo da renda (PORTAL IDEMA,
2009, grifo do autor).

Essa realidade, embora apresente limites ao desenvolvimento, né&o
inviabilizou o estado de ser competitivo, principalmente no que se refere as
atividades agricolas. O Rio Grande do Norte possui uma forte agricultura sustentada
por sistemas de irrigacdo, posicionando-se inclusive como o maior produtor de
meldo do pais, destacando-se também na producao de outras culturas.

Esse setor produtivo merece destaque, pois

[...] o Rio Grande do Norte dispde de excelentes condi¢cbes para a préatica da
fruticultura tropical irrigada. A elevada insolacéo, as terras férteis localizadas
nas regifes do Vale do Assu e Chapada do Apodi e a dgua abundante em
pleno clima semiarido colocam o Estado numa posicao privilegiada para o
desenvolvimento dessa atividade. Com a introdugdo de modernas
tecnologias que refletem em ganhos de produtividade, o setor vem
aumentando gradativamente sua participacdo na economia estadual. As
baixas precipitacdes ocorridas na regido em periodos de seca, ao contrario
do que ocorre com as culturas de sequeiro, beneficiam significativamente a
fruticultura irrigada (PORTAL IDEMA, 2009).

Entretanto, ndo é somente na agricultura irrigada que essa superacédo pbéde
ser alcancada. Na agricultura tradicional (aquela que depende de precipitacbes
pluviométricas para a consolidacéo da producao), sdo apresentados como destaque

a cana-de-acucar, 0 abacaxi e a castanha de caju.

%% Foram tomados como referéncia para dar suporte a andlise da questdo ambiental no Rio Grande
do Norte os dados disponibilizados no Portal do IDEMA.
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Na pecuéria, é crescente a participacdo da caprinovinocultura® no rebanho
estadual devido a facil adaptacdo dessa atividade as condi¢des climéticas da regido.
Esse setor tem apresentado um desempenho bastante favoravel nos ultimos anos,
estimulado pelas acbes do Governo Estadual através do programa do leite e pelas
caprifeiras®.

Outra atividade importante da economia potiguar é a criagdo de camardo em
cativeiro, que se tornou significante e dispde de excelentes condi¢bes para o cultivo,
sendo esse produto o segundo na pauta de exportacdo do estado.

No extrativismo, é destacada a produgcdo de sal marinho, que atualmente
supera 0s 90% da oferta nacional. A producdo de petréleo também coloca o Rio
Grande do Norte em uma posicdo de destaque, ficando, em volume de producéo,
atras apenas do estado do Rio de Janeiro.

O gas natural também tem sua producdo em destaque, sendo atualmente
bastante solicitado pelos setores industrial e automotivo.

Entre as atividades fabris, a industria téxtil tem se expandido através da
ampliacdo, modernizacao e implantacdo de novas empresas.

Apesar desses avangos nos setores primario e secundario, é no terciario,
mais especificamente na atividade turistica, que atualmente se encontra o grande
vetor da economia potiguar.

O turismo é a atividade que mais gera empregos no estado, com cerca de 120
mil postos ja existentes em 2009. A expectativa do governo € que sejam geradas
mais 95 mil vagas nos préximos quatro anos (2010-2013), em decorréncia dos
investimentos que estdo sendo realizados no setor (PORTAL DO GOVERNO DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE, 2009).

Para alcancar esse patamar, o estado criou condi¢cdes nos ultimos anos para

esse crescimento, investindo na implantacéo de infraestrutura e na capacitacdo dos

% A caprinovinocultura é uma atividade explorada economicamente em todos os continentes, sendo
exercida em distintos ecossistemas com os mais diferentes tipos de clima, solo, topografia e
vegetacdo. No entanto, em alguns paises, a exemplo do Brasil, essa atividade é desenvolvida de
forma empirica e extensiva, com baixos niveis tecnol6gicos e resultados zootécnicos. O crescimento
vertiginoso da exploragdo de pequenos ruminantes esti transformando o cenario dos sistemas
produtivos. Ao longo das Ultimas décadas, a caprinovinocultura tem sofrido transformacdes técnicas
nos diversos elos de suas cadeias produtivas. Quanto ao agronegécio brasileiro da caprinovinocultura
de corte, vem apresentando um significativo crescimento. O mercado da carne de ovinos e caprinos é
altamente comprador e a atividade vem crescendo a passos largos, em todas as regibes do pais,
destacando-se as regifes Nordeste, Centro-Oeste e Norte (CORREIA, 2006).

% Feiras, qguase sempre regionais, sob a forma de eventos para criadores, onde € normalmente
comercializado o rebanho.
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profissionais do setor, além da divulgacdo do Rio Grande do Norte como destino
turistico em outros lugares do Brasil e também no exterior. Para realcar as
potencialidades do turismo de negdécios no estado, a Secretaria de Estado de

Turismo enfatiza:

O turismo é uma vocacdo natural do Rio Grande do Norte e é a atividade
que mais tem divulgado o Estado no pais e no exterior. Se por um lado as
belezas naturais encantam e atraem visitantes, por outro, o forte
investimento do Governo em divulgacéo e infraestrutura dos principais pélos
consolidou o Rio Grande do Norte como destino nacional e internacional e
um 6timo negdcio para investidores e empreendedores. Aliado a tudo isso,
0 Rio Grande do Norte tem uma das maiores redes hoteleiras regionais,
com 42.000 mil leitos, sendo 25.000 em Natal, e um dos principais centros
de qualificacdo de méo de obra do Brasil — o Hotel Barreira Roxa e o Centro
de Convencgdes — que oferece conforto e tecnologia para a realizagdo dos
mais diferentes tipos e tamanhos de eventos, com capacidade para receber,
com todo conforto, 4.800 pessoas (SECRETARIA DE ESTADO DE
TURISMO DO RIO GRANDE DO NORTE, 2009).

Os numeros dessa atividade apresentados pela Secretaria de Estado
demonstram em suas estatisticas a evolucdo ocorrida no setor no periodo de 2003 a
20009.

Inicialmente, acerca da receita gerada pela atividade turistica, houve um
incremento da ordem de 170,14% no periodo, fato relevante ao se considerar que o
montante dessa receita em 2009 foi de R$ 583,4 milhdes de ddlares/anuais, gerada
por um contingente de 2.179.925 turistas que visitaram o0 estado nesse ano,
representando um acréscimo de 53,56% em relacao a 2003.

O perfil desse turista corresponde, em sua origem, a 88,26% de pessoas
oriundas dos demais estados da federacao, incluindo aqueles que vém do interior do
Rio Grande do Norte, e 11,74% de turistas estrangeiros, estimados em 255.951
turistas, dos quais a maior participacéo é de pessoas vindas de Portugal, Espanha e
Italia (55,12%).

Esse fluxo implicou uma evolugcdo no periodo citado de aproximadamente
65,53% na movimentacdo aeroportuaria de passageiros. Todo o dinamismo
apresentado nessa atividade provoca na economia do estado do Rio Grande do
Norte reflexos positivos em seus indicadores sociais e econdmicos.

Entretanto, como toda acdo humana ndo tem uma unica faceta, o turismo
também traz preocupacdOes para o estado, principalmente no que se refere a um

7

problema que ndo é exclusivo do Rio Grande do Norte, mas que é observado
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também nos mais variados roteiros turisticos nacionais, que é a questao do turismo
sexual, com a exploragéo sexual de criangas e adolescentes.

Devido ao fato de ser um aspecto preocupante, essa ocorréncia tem sido
tratada pelas autoridades do estado em acdes, como a criacdo do Grupo de
Trabalho de Combate ao Turismo Sexual pelo Governo do estado, o Projeto do SESI
em parceria com a Federacdo da Industria do Estado e Federagdo do Comércio,
entre outros.

Outro fator a ser considerado na presente caracterizacdo € a analise da
dinAmica demogréfica do estado. Para tanto, inicialmente, é relevante destacar que

o perfil de sua populagcédo segue a seguinte distribuicao:

TABELA 2
Populacéo residente por faixa etaria, em 2009, em mil habitantes — Rio Grande do
Norte

Faixa etaria Populacéao

0 a 4 anos 244
5 a9 anos 253
10 a 14 anos 282
15 a 19 anos 311
20 a 24 anos 324
25 a 39 anos 772
40 a 59 anos 672
60 anos ou mais 331
Total 3188

Fonte: IBGE (2009); PNAD (2009).

Como pode ser observado, os dados da Tabela 2 apontam para a direcao de
gue o estado possui, de acordo com os dados populacionais de 2009, uma matriz
com forte concentracdo na faixa situada entre 15 e 39 anos, com aproximadamente
44,13% da populagéo total inserida nesse intervalo etario, o que reflete um retrato
demografico de uma populacéo jovem.

Realcando essa analise demografica, € importante relatar que foi observado
nessa populacdo um crescimento no periodo compreendido entre 2006 e 2009 da
ordem de 3,08%, enquanto que a populagdo nordestina em seu conjunto aumentou

em 3,8% no mesmo periodo. De acordo com os principais indicadores apresentados
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pelo IBGE, a populagdo do Rio Grande do Norte representou, em 2009,

aproximadamente 5,85% do total nordeste (PORTAL
FEDERATIVO, 2010).

A densidade demografica do estado em 2009 é de 60,03 hab/km?, enquanto

da populacdo do

na regido Nordeste essa mesma densidade fica em torno de 34,3 hab/km? Com
relacdo a expectativa de vida no estado, encontra-se em crescimento, e atualmente
(2009) é a terceira melhor da regido Nordeste, ficando em torno de 70,8 anos
superior a do conjunto dos estados nordestinos, que € de 70,1 anos. Em sua
composicdo, o Rio Grande do Norte tem sua populacdo formada por 88,94% de
habitantes naturais do proprio estado e somente 11,06% de nao naturais, o que
reflete um quadro de baixa mobilidade de pessoas vindas de outros estados
(SINTESE DE INDICADORES SOCIAIS, 2009).

Um dos aspectos relevantes em uma analise demografica refere-se a relacéo
populacéo rural/populacéo urbana. No caso do estado do Rio Grande do Norte esta
concentrada, no conjunto de suas areas urbanizadas, 72,52% de sua populacao
total. O IDEMA (2009) chama a atencdo para o fato de que a populacao rural do
estado, até a década de 1970, era superior a urbana, porém, em 2009, equivalia
somente a 27,48% da populagcéo (PNAD, 2009).

Essa mudanca no perfil da populacdo ocorreu como na maioria dos estados
brasileiros, sendo observada no Rio Grande do Norte, na regido Nordeste e no Brasil
com o seguinte comportamento:

TABELA 3
Relacéo rural/urbana da populagéo do Brasil, Nordeste e Rio Grande do Norte em
mil habitantes — 1991/2009

Populacao 1991 | Percentual 2000 | Percentual 2009 | Percentual
Brasil

Total 146.825 100,00 | 169.799 100,00 | 191. 796 100,00
Rural 35.834 24,41| 31.845 18,75| 30.754 16,04
Urbana 110.991 75,59 | 137.954 81,25 | 161.042 83,96
Nordeste

Total 42.497 100,00| 47.741 100,00 | 54.020 100,00
Rural 16.721 39,35| 14.766 30,93| 14.710 27,23
Urbana 25.776 60,65| 32.975 69,07 39.310 72,77
Rio G. do Norte

Total 2.415 100,00 2777 100,00 3.188 100,00
Rural 746 30,89 740 26,65 876 27,48
Urbana 1.669 69,11 2.037 73,35 2.312 72,52

Fonte: PNAD (2009), Sistema Sidra (IBGE, 2010).



99

Os dados apresentados demonstram uma uniformidade no comportamento da
relacdo populagéo urbana/populagéo rural no conjunto dos estados brasileiros, nos
estados nordestinos e no Rio Grande do Norte. Isto ocorre, quando o periodo
considerado € o ano 2000 em comparacao ao de 1991, quando pode ser observado
0 crescimento em numeros absolutos da populagéo urbana em relacdo a populagéo
rural.

Quando a comparacéo é realizada com os dados de 2009 em relacédo a 2000,
essa variacdo ocorre de maneira diferenciada no Rio Grande do Norte. Apesar de
todas as dimensdes territoriais consideradas (Brasil, Nordeste e Rio Grande do
Norte) revelarem uma realidade demografica intensamente urbanizada, aconteceu,
no periodo considerado, uma mudanc¢a no comportamento da variacdo da populacao
rural desse estado.

A populagdo em questdo aumentou em relacdo ao periodo anterior, passando
de 740 mil (2000) para 876 mil. Em 2009, esse incremento também foi observado
em termos percentuais, pois a populacao rural em relacdo ao todo da populacéo
potiguar passou de 26,65% (2000) para 27,48%.

Esses dados refletem uma situagdo bastante interessante, propria do Rio
Grande do Norte, caracterizada por uma dupla ruralidade presente em seu territério.
Nele, é encontrado em algumas regiées um cenario de sustentabilidade do campo
com condicdes de boa qualidade de vida para seus trabalhadores e em outras a
forte e degradante incidéncia da seca que ainda interfere significativamente nos
resultados das atividades rurais.

E inegavel, nesse caso, a influéncia de situacbes observadas em
determinadas regides, como, por exemplo, no Vale do Assu e na Chapada do Apodi
(onde a agricultura irrigada tem contribuido para a melhoria da qualidade de vida da
populacao e para a participacdo desse segmento da economia no PIB potiguar).

Embora seja relevante apresentar essa peculiaridade para que haja um
melhor entendimento da realidade do estado, a ocorréncia em questéo ainda carece
de maior aprofundamento em sua analise, o que ndo pode ser aqui realizado por
nao corresponder ao objetivo da presente pesquisa.

Para realcar uma melhor visualizacdo da qualidade de vida da populacdo
potiguar, € necessario também dar énfase ao acesso que tem ao saneamento

basico existente no estado, considerando o acesso da populagdo aos servicos de
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aguas tratadas, esgotamento sanitario e tratamento e coleta de lixo, 0 que pode ser
revelado pelos seguintes dados:

TABELA 4
Servigos de saneamento basico — Brasil, Nordeste e Rio Grande do Norte — 2009
Variaveis em percentual Brasil | Nordeste | Rio Grande
do Norte
Domicilios com banheiro ou sanitario 96,40 90,22 96,87

Domicilios com servigo de abastecimento de agua com

canalizacédo interna por rede geral 83,05 74,60 85,62

Domicilios com servico de abastecimento de esgotamento
sanitario (rede coletora) 52,53 30,77 15,01

Domicilios com servigo de abastecimento de esgotamento

sanitario com fossa séptica ligada a rede coletora 6,60 3,00 5,90

Domicilios com servigo de abastecimento de esgotamento

sanitario com fossa séptica ndo ligada a rede coletora 13,17 18,60 26,42
Domicilios com servigo de esgotamento sanitario — outros 3,60 4,20 1,80
Domicilios sem servigo de esgotamento sanitario 3,50 9,80 3,30
Domicilios com servigo de coleta de lixo direta 82,10 65,76 83,61
Domicilios com servigo de coleta de lixo indireta 6,50 10,4 2,70
Domicilios com outros destinos do lixo 11,37 23,83 13,74

Fonte: Sistema SIDRA (IBGE, 2009) e PNAD (2009).

O perfil demonstrado na Tabela 4 leva a afirmacédo de que, no estado do Rio
Grande do Norte, de uma forma em geral, ocorre uma boa cobertura no que diz
respeito aos servicos de saneamento, excetuando o que se refere ao esgotamento
sanitario com rede coletora®, que fica em apenas 15,01% do total, dado bastante
inferior ao observado na regido Nordeste e no Brasil, o que interfere diretamente na
proporcao geral da populagdo com acesso aos servicos de saneamento.

Se o fornecimento dos servicos de saneamento for analisado pela otica da
existéncia de abastecimento de agua por rede geral, é encontrado no estado um
resultado que o leva a uma posigcao privilegiada perante as realidades brasileira e

nordestina.

® Quando a canalizagdo das aguas servidas e dos dejetos estivesse ligada a um sistema de coleta
gue os conduzisse para um desaguadouro geral da area, regido ou municipio, mesmo que 0 sistema
nao dispusesse de estacdo de tratamento da matéria esgotada (PNAD, 2009).
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O bom resultado também é observado quando séo considerados 0s servigos
de abastecimento de esgotamento sanitario com fossa séptica® e o servico de
coleta de lixo direta, que se encontram em uma situacdo melhor do que a da
realidade brasileira e a do conjunto dos estados nordestinos (PNAD, 2009).

Apesar do cenéario favoravel apresentado, os indicadores apontam que ainda
existe um longo caminho a ser percorrido por parte do poder publico, no sentido de
dotar acesso a esses servicos para a maioria da populacdo potiguar.

Entretanto, quando estd sendo analisada a realidade socioecondémica do
estado do Rio Grande do Norte, é necesséario, para uma melhor visualizacao,
considerar a influéncia da Regidao Metropolitana de Natal, que, apesar de abrigar
apenas seis municipios, possui 37,57% da populacdo total do estado. A area total
desses municipios € 1.906,5 km2, correspondendo a somente a 3,59% do territorio
estadual, o que confere a regido metropolitana uma densidade demografica de
547,24 hab/km? (PORTAL IDEMA, 2009).

Com caracteristicas tipicamente urbanas, essa regido metropolitana constitui
o principal polo industrial e de servicos, concentrando inclusive as atividades
administrativas, uma vez que inclui, entre seus municipios, a capital do estado.

E evidente que tal concentracdo acarreta impactos na realidade
socioecon6mica do estado e que por isso ele ndo pode ser considerado como um
territbrio homogéneo, ou seja, 0os seus dados sociais e econbmicos podem ser
reflexos também dessa elevada concentracdo, ja que em determinadas regifes
podem ser encontradas realidades bem diferenciadas.

Para vislumbrar um quadro mais aproximado do nivel de desenvolvimento
humano e da desigualdade existente no Rio Grande do Norte, sdo elencadas, a
partir desse ponto, as variacdes observadas tanto no indice de Desenvolvimento
Humano (IDH)*® quanto no Coeficiente de Gini, que apontam para a situacdo do
estado.

%2 Quando as aguas servidas e os dejetos fossem esgotados para uma fossa, em que passavam por
um processo de tratamento ou decantacdo, sendo a parte liquida absorvida no préprio terreno ou
canalizada para um desaguadouro geral da area, regido ou municipio (PNAD, 2009).

% Desde 1990, os relatérios divulgados pela Organizacdo das Nac¢Bes Unidas (ONU) nos permitem
realizar algumas comparagfes entre a qualidade de vida da populacdo dos diversos paises do
planeta utilizando o indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Esse indice reflete as condicdes de
trés variaveis basicas para uma boa qualidade de vida: a expectativa de vida ao nascer, a
escolaridade e o Produto Interno Bruto per capita. Veja o que significam essas variaveis: expectativa
de vida ao nascer — se a populacdo apresenta uma expectativa de vida elevada, as condi¢ces de
saneamento basico, alimentacao, assisténcia médico-hospitalar e moradia sdo boas, além de haver o
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O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) do Rio Grande do
Norte é 0,702, situado abaixo do IDHM nacional, que é de 0,800. Entretanto, no
periodo analisado (1991/2000)%*, houve uma acentuada variacdo nesse indice,
levando o estado do Rio Grande do Norte a principal posicdo no ranking de
Desenvolvimento Humano entre os estados nordestinos, conforme demonstrado na

tabela a sequir:

) TABELA 5
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal — Nordeste — 1991/2000
Nordeste IDHM 1991 IDHM 2000
Rio Grande do Norte 0,618 0,702
Ceard 0,597 0,699
Bahia 0,601 0,693
Pernambuco 0,614 0,692
Sergipe 0,607 0,687
Paraiba 0,584 0,678
Piaui 0,587 0,673
Maranh&o 0,551 0,647
Alagoas 0,535 0,633

Fonte: PNUD — Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (2009).

acesso a um meio ambiente saudavel; escolaridade — quanto maior o indice de escolarizacdo da
populacdo, melhor o nivel de desenvolvimento, exercicio da cidadania, produtividade do trabalho etc.;
Produto Interno Bruto per capita — o PIB é a soma de tudo o que foi produzido pela economia de
um pais no periodo de um ano. O PIB de um pais dividido por sua populacdo corresponde a renda
per capita, que é o valor que caberia, em média, a cada pessoa. No calculo do IDH, o PIB é ajustado
ao poder de compra da moeda nacional, porque os gastos com alimentagdo, salde e moradia variam
muito de um pais para outro. Essas trés variaveis sdo expressas em uma escala que varia de 0,0 a
1,0: quanto mais baixo o indice, piores sao as condi¢des de vida, quanto mais proximo de 1,0, mais
elevada é a qualidade de vida da populagdo em geral. No caso da utilizagédo do indice para estados e
municipios, deve ser usado o indice de Desenvolvimento Humano Municipal. As principais diferencas
entre o IDH e o IDHM sdao: no lugar do PIB per capita, usado no IDH, considera-se a renda familiar
per capita ou renda per capita média, devido ao fato de que a riqueza apropriada em um municipio
ndo é necessariamente ali aplicada. Em vez da taxa bruta de matricula, utiliza-se a taxa bruta de
frequéncia a escola nos trés niveis de ensino, pois o0 volume de matriculas né&o reflete
necessariamente o nivel de escolaridade de uma comunidade, visto que os estudantes podem morar
em uma cidade e estudar em outra, distorcendo as taxas de matricula. Com relacéo as dimensoes, o
IDHM é constituido de 3 subindices: Longevidade — IDHM-L; Educacao — IDHM-E; Renda — IDHM-R.
Eles tém valor proporcional na composi¢do do indice, sendo este obtido, portanto, pela média
aritmética dos trés subindices: IDH-M = (IDHM-L + IDHM-E + IDHM-R)/3. Varia de 0 a 1, tal como o
IDH. (ENTENDA OS INDICADORES, 2009. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/indicadores).

64 Apesar de ja estarem disponiveis os dados referentes ao IDH de 2009, estes séo relativos aos
paises. Quando estdo sendo analisados estados e municipios, o indice utilizado € o IDHM, obtido
através de dados do Censo. Por esse motivo, estdo sendo tratados para efeito de comparacéo os
indices dos dois ultimos anos em que foi realizado o Censo. Um préximo IDHM somente estara
disponivel com a divulgacéo e a analise dos dados do Censo 2010.
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Essa variacdo, decomposta nos subindices®® correspondentes as dimensdes

gue compdem o IDHM, apresentou o0 seguinte comportamento no periodo estudado:

TABELA 6
Variagéo e composicao do IDHM do Rio Grande do Norte — 1991/2000

Nomenclatura 1991 2000 Variacdo

do indice 1991/2000 (%)
IDHM 0,618 0,702 13,6

IDHM-E 0,642 0,779 21,4

IDHM-R 0,578 0,636 10,0

IDHM-L 0,634 0,690 9,0

Fonte: PNUD - Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (2009).

Dessa forma, é possivel afirmar que o aumento do nivel de desenvolvimento
humano observado no Rio Grande do Norte no periodo de 1991 a 2000 advém, mais
especificamente, de melhorias na educacao, as quais, com sua variacao de 21,4%,
puxaram mais fortemente a variacédo do indice.

As mudancas em tela, pela prépria constituicdo do subindice, foram
fortemente influenciadas pelo nivel de alfabetizacdo da populacdo maior de 15 anos
e pela taxa bruta de frequéncia a escola da populacédo de 7 a 22 anos nos trés niveis
de ensino. Em seguida, o fator de maior influéncia foi a renda e por dltimo a
dimenséao de longevidade (na qual também estdo implicitas as melhorias em saude
e saneamento).

No Rio Grande do Norte, a taxa de alfabetizacdo da populagédo com 5 anos ou
mais, que era de 64,5%, em 1991, passou para 76,3%, em 2000. Segundo dados da
PNAD (2009), essa taxa encontra-se em 80,49% em 2009, o que implica dizer que
cerca de 19% da populacéo dessa faixa etaria ainda permanece analfabeta, embora
se observe uma tendéncia constante de melhora no nivel de instrugéo da populagao.

Outro fator importante a ser considerado, no que se refere a educacao, diz

respeito aos anos de estudo do chefe de domicilio®. Verificou-se, no Rio Grande do

% As trés dimensdes gue compdem o IDHM sao representadas por trés subindices: IDHM-E
(educacgédo); IDHM-R (renda); IDHM-L (longevidade), que tém o mesmo peso ha composi¢cdo do
indice. Portanto, a dimensao que mais influencia na determinacao do valor do indice é aquela em que
se verifica a maior variacdo percentual.

% Existem estudos que correlacionam a melhoria dos niveis de alfabetizagdo a frequéncia na escola,
bem como a insercdo no mercado de trabalho a quantidade de anos de estudos dos chefes de
domicilio.



104

Norte, em 2000, um baixo indice de escolarizacdo nesse grupo, uma vez que 50%
deles ndo possuem instrucao, ja que passaram menos de 1 ano ou de 1 a 3 anos na
escola. Esse indicador revelou que metade dos chefes de domicilio do estado nao
chegou a completar o primeiro ciclo, referente ao ensino fundamental, podendo,
portanto, serem considerados analfabetos funcionais.

De acordo com dados mais atualizados pela PNAD 2009, a realidade desse
mesmo estrato mudou para 35,47%. Embora essa situacdo ainda seja desfavoravel,
o0 Rio Grande do Norte melhorou esse indicador no periodo 2000/2007, ficando em
situagdo bem melhor que o conjunto dos estados do Nordeste, os quais
apresentaram um percentual em torno de 40% (PNAD, 2009).

Outra medida que proporciona um retrato da desigualdade de distribuicdo de
renda, é o Coeficiente de Gini®”. Considerando sua evolucdo, o Instituto de

Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) aponta:

Entre 2001 e 2005, o grau de desigualdade de renda no Brasil declinou de
forma acentuada e continua [...] apesar dessa acentuada queda, a
desigualdade de renda brasileira permanece extremamente elevada. A fatia
da renda total apropriada pela parcela 1% mais rica da populacdo é da
mesma magnitude que a apropriada pelos 50% mais pobres. Além disso, o0s
10% mais ricos se apropriam de mais de 40% da renda, enquanto os 40%
mais pobres se apropriam de menos de 10% (BARROS et al., 2007, p. 9).

Esse resultado, apesar da evolucdo apresentada, aponta o Brasil como um
dos paises com as piores condi¢cdes de desigualdade social no mundo. O reflexo
dessa situacdo se difunde por todo o pais, acentuando-se mais especificamente na
regido Nordeste, conforme demonstrado a seguir:

TABELA 7
Coeficiente de Gini — Brasil, Nordeste e Rio Grande do Norte — 2009
Coeficiente de Gini — 2009 Total Homens Mulheres
Brasil 0,524 0,521 0,508
Nordeste 0,546 0,544 0,545
Rio Grande do Norte 0,547 0,552 0,526

Fonte: PNAD, 2009.

" E uma medida do grau de concentracdo de uma distribuicao, cujo valor varia de zero (a perfeita
igualdade) até um (a desigualdade maxima) (PNAD, 2009).
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Em conformidade com os dados da Tabela 7, pode ser observado que a
desigualdade do Rio Grande do Norte € mais acentuada do que a do conjunto dos
estados nordestinos a do indice brasileiro. Esse fato leva a conclusdo de que o
desenvolvimento econémico observado no estado ainda néo teve repercussdes para
0 conjunto de sua populacdo, jA& que a desigualdade da renda ainda € bastante
proeminente.

Além do aspecto citado, com a analise do perfil do IDHM dos municipios
potiguares, é observado que apenas 13 municipios do territorio potiguar possuem
IDHM acima do IDHM do estado. O IDHM de todos os municipios do Rio Grande do
Norte encontra-se acima de 0,500 e abaixo de 0,800, o que indica um médio
desenvolvimento humano.

Nesse ponto, € necessario retornar ao fato de a concentracdo populacional e
econdmica do estado estar circunscrita na Regido Metropolitana de Natal, sua
capital, o que nao difere da maioria dos estados brasileiros.

Nessa regido metropolitana estdo localizados os melhores indices de
Desenvolvimento Humano Municipais do estado, com destaque para Natal, que
apresentou o IDH-M mais elevado (0,787), sequenciado por Parnamirim (0,760),
Extremoz (0,695), Sdo Goncgalo do Amarante (0,694), Sdo José de Mipibu (0,671),
Nisia Floresta (0,666), Macaiba (0,665) e Ceara-Mirim (0,646) (FEDERACAO DOS
MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO NORTE, 2010).

Esses indices decorrem do fato de, no territdrio do Rio Grande do Norte,
apresentar-se uma estrutura da rede funcional do setor terciario, do comeércio e de
uma expressiva rede de prestacdo de servigos, aglutinados na malha urbana da
metropole regional.

Outro fator que colabora para a concentracdo da renda dentro do territério
potiguar refere-se aos royalties pagos pela Petrobras, conforme aponta a Tribuna do
Norte (16/11/2008, p. 3):

Sendo um dos principais recursos no or¢camento em pelo menos 15
municipios potiguares produtores de petroleo, os royalties — pagamentos
feitos pela Petrobras pela exploragdo — s8o o0s responsaveis pela
transformacéo no estilo de vida de vérias cidades beneficiadas. Desde que
a fonte de riqueza foi incluida nos ganhos das prefeituras, estas cidades
mudaram seus indices de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) de
padrdes africanos para uma situagdo mediana. Porém, assim como o 6leo
extraido do solo, os royalties estdo fadados a acabarem um dia. No Rio
Grande do Norte, 0 pagamento as cidades produtoras e ao Estado comecou
em 1983, no mesmo ano que o Polo de Guamaré iniciou suas atividades.
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Ao todo, sdo 15 cidades produtoras: Mossoro6, Alto do Rodrigues, Guamaré,
Macau, Apodi, Areia Branca, Assu, Caraubas, Carnaubais, Felipe Guerra,
Governador Dix-Sept Rosado, Pendéncias, Porto do Mangue, Serra do Mel
e Upanema.

Pode ser considerado, portanto, que a situacao do desenvolvimento humano
no Rio Grande do Norte fica com seus expoentes concentrados na Regiao
Metropolitana de Natal e nos municipios que fazem parte da Regido Mossoroense,
gue detém a maioria dos recebedores de royalties da Petrobras. Dessa forma, séo
concentrados renda, trabalho e potencial de desenvolvimento, o que ndo ocorre em
outras regides do territorio potiguar. Essa concentracdo traz inameros
desdobramentos para o estado como um todo, principalmente pela necessidade de
politicas publicas territorializadas e voltadas para buscar uma maior igualdade de
condi¢Bes de vida da populagéo do estado.

ApOs essa caracterizacdo do estado do Rio Grande do Norte, territorio maior
da espacialidade dos municipios tomados como base empirica da presente tese, é
importante retomar o fato de que esta pesquisa teve como objetivo a verificacdo dos
impactos socioecondmicos, culturais e politicos do Programa Bolsa Familia em
pequenos e médios municipios deste estado. Para tanto, a caracterizacdo do
territério da investigacao (no caso os dois municipios, o maior, de médio porte, Caico
e o de pequeno porte, Cerro Cora) configura-se necessaria para a compreensao

mais especifica da realidade que esta sendo estudada.
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3.2.2 Caic6: o maior municipio do Serid6

Caico é o maior municipio do Seridd. Sua povoacdo comecou ha Fazenda
Penedo, em 1735, elevada a condicéo de vila em 1788, sob o nome de Vila Nova do
Principe. Em 1868, foi alcada a categoria de cidade, recebendo os nomes de Cidade
do Principe (1868), Cidade do Serid6 (1890) e, finalmente, Caic6 (1890) (ROTEIRO
DO SERIDO, 2009).

O municipio abrange uma area de 1229 km? e, conforme o IBGE (2009), sua
populacdo no ano 2009 era estimada em 63006 habitantes, classificando-se como
municipio de médio porte em concordancia com a estratificagdo encontrada na
Politica Nacional de Assisténcia Social (2004). Apresenta uma densidade
demografica de 51,26 hab/km2, de acordo com dados do Sistema Cidades@ (IBGE,
2009).

A taxa de urbanizacdo do municipio ficou, no ano de 2009, em torno de
90,66% (PORTAL FEDERATIVO, 2010), superior aos 88,81% observados no inicio
da década, de acordo com o IBGE (2009), traduzindo-se na maior urbanizacdo da
regido e indicando, além de elevada concentracdo da populacdo no perimetro
urbano, que esse fendmeno apresenta uma tendéncia de intensificagdo, ou seja,
cada vez mais ocorre em Caicd o éxodo de pessoas para a area urbana, sejam
oriundas da zona rural, sejam provenientes de outros municipios.

Para problematizar os impactos desse movimento migratério sobre o espaco
urbano, Dantas e Morais (2005, p. 5) apontam que:

[...] o mais visivel e imediato é o crescimento da periferia urbana e dos
problemas socioambientais decorrentes. Viver na cidade demanda uma
infraestrutura de bens e servigcos que possibilitem uma vida digna aos seus
cidadaos, o que nao tem se configurado a contento para as populacées,
principalmente as de baixa renda. Mas ndo é s6 o sitio urbano que é
afetado com aumento da periferia urbana. As paisagens das areas centrais,
também, passam a ser redefinidas. Proliferam estratégias de sobrevivéncia,
cujo suporte espacial passa a ser as ruas, avenidas, calcadas da cidade.
Crescem as atividades informais que terminam por se constituir em
importante fonte de renda, nos dias atuais, para as familias que delas
sobrevivem. Essa situacao € resultado, além de outras coisas, da auséncia
de estrutura condizente para atender as necessidades dessa populacéo.

As consequéncias desse movimento implicam o empobrecimento e a baixa
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gualidade de vida da populacdo (que n&o tem outro recurso para sobreviver senéo

adentrar no mercado informal®®

), transformando-a em clientela potencial para os
programas sociais dada a escassez ou a instabilidade de recursos provenientes
desse trabalho sem vinculos e seguranca.

O “olhar” sobre Caico, sua “espacialidade” e sua “urbanidade”, assim como a
de outras cidades brasileiras, circunscreve-se no ambito de uma discussao acerca
da dualidade rural/urbano.

Em referéncia ao recente processo de urbanizacdo brasileira, Santos e
Silveira (2006, p. 204-205) ponderam que cidades como Caicé, com mais de vinte
mil habitantes, “véem crescer sua participacdo no conjunto da populacéo brasileira,
passando de pouco menos de 15% do total em 1940, para 61,42% em 1996”.

Conforme esclarecem esses autores, a populacdo urbana das aglomeracdes
com mais de vinte mil habitantes “cresce mais depressa do que a populagao total e a
populagao urbana do pais” (SANTOS; SILVEIRA, 2006, p. 204-205).

No periodo compreendido entre 2000 e 2009, foi possivel observar a seguinte

variacdo demogréfica na populacado caicoense:

TABELA 8
Variacbes demograficas — Caicd — 2000/2009
Caico 2000 2009 Variagao (%)
Populagéao total 57002 63006 10,53
Masculina 27456 30526 11,16
Feminina 29546 32480 9,93
Urbana 50624 57115 12,82
Rural 6378 5891 -7,63

Fonte: Portal Federativo (2009), IBGE (2009).

Os dados apresentados na Tabela 8, além de confirmarem que a populagéao
urbana do municipio cresceu em ritmo mais acelerado que a populacao total,
demonstram que 0 movimento em questdo ocorre mais intensivamente na
populacdo do sexo masculino.

Esse fato pde Caicé em uma posicao de polo de atratividade de méo de obra

% Como exemplo desse fendbmeno, pode ser tomado o caso dos mototaxistas, atividade que se
proliferou em Caicé pelo fato de a cidade ainda ndo contar com transporte coletivo urbano, ficando
como alternativa de mobilidade da populacao que néo disponibiliza de veiculo préprio o mototaxi, que
se constitui elemento comum e assiduo na paisagem urbana de Caicé.
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masculina, que migra do campo para a cidade em busca de trabalho, apesar das
condi¢cles de precariedade do mercado formal de trabalho, como apontam Dantas e
Morais (2005).

Ao experimentar esse crescimento populacional, CaicO, na comparacdo com
outros municipios potiguares, mais especificamente com aqueles inseridos no
contexto da Regido Seridoense, apresenta uma posicdo de crescimento
consideravel. No entanto, € importante real¢car que todo esse boom de crescimento
nao é suficiente para dar a CaicO uma condicdo determinante de municipio
predominantemente urbano.

Nessa andlise, a contribuicdo de Veiga (2003, p. 56) permite um melhor
entendimento a respeito da questado, pois, ao considerar em sua obra que o Brasil &

menos urbano do que se calcula, o autor observa que:

[...] qualquer pessoa que conhe¢a um municipio de pequeno ou médio porte
localizado fora de aglomerag¢des poderd confirmar que sua economia €
essencialmente alicercada na utilizacéo direta de recursos naturais, claro,
haver& certamente atividades comerciais, de transporte e outros servigos. E
mesmo industrias classificadas como empresas urbanas. SO que quase
tudo diretamente vinculado a lides agricolas, pecuérias, florestais,
pesqueiras, minerais, ou a recrea¢fes dependentes da natureza. Mesmo
em suas Camaras hd sempre larga maioria de vereadores que atuam
nesses ramos da economia, mesmo que exercam outras profissdes, como
lojistas, farmacéuticos, eletricistas ou empreiteiros e trabalhadores da
construcao civil.

Seria esse o retrato de Caic6é? Considerando o parametro que estabelece a
Organizacdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), para que
determinada localidade seja considerada urbana, sua densidade demografica deve
ser de 150 hab/km2 (VEIGA, 2003, p. 65). Portanto, como esse municipio possui
densidade demogréafica de 50,38 hab/km? e taxa de urbanizacdo de 90,65%, é
aceitavel que ocorram questionamentos dessa natureza.

Porém, os numeros de Caic6 colocam-no como Centro Regional de influéncia
irradiada pelo estado vizinho, a Paraiba. Seu perfil econémico diversificado fornece
subsidios e reforca a sua condicdo de municipio urbanizado. Para explorar suas
caracteristicas, é tomado por base o estudo Seridé6 Norte-rio-grandense: uma
geografia da resisténcia, de Morais (2005).

Na pecuaria, e em especial na bovinocultura, a autora aponta que esse

municipio detém a lideranca regional. A producdo de leite levou a expansdo do
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fabrico de produtos derivados, implicando também consideravel crescimento
tecnoldgico do setor industrial.

Reforcando a condicdo socioeconbmica do ente estudado, o Plano de
Desenvolvimento Sustentavel do Seridé (PDSS) (2000, p. 135) aponta, em funcéo

da inovacao observada na esfera comercial de Caico, que:

[...] a produgdo seridoense marca presenca no Estado e se afirma em
outras regibes do Pais, especialmente onde residem emigrantes
nordestinos. Nao s6 a produgdao, mas a “marca Seridd” e dentro dela a
“marca Caicd” sao pontos fortes da economia regional, num mundo onde,
cada vez mais, as “marcas” se valorizam.

Com relagdo a atividade industrial, a autora, em uma panoramica acerca
desse setor, analisa sua posicdo de primeiro lugar em um ranking de municipios
seridoenses, ficando, em 2008, responsavel por 28,75% da producéo da Regido.

Dentre as atividades econdmicas do municipio, despontam a comercializacao
de leite, carne de sol e queijo. A cidade destaca-se, também, por ser um dos
maiores polos de producdo de bonés e artesanato do Brasil. O turismo encontra-se
inserido nesse quadro como atividade de elevado potencial, jA que Caico faz parte
do Roteiro Seridé — novos caminhos para o turismo®, revelando-se como cendrio

promissor para o ecoturismo:

Em Caico, rios, pedras, grutas e serras, como a Serra de Sao Bernardo, a
Serra da Formiga, a Serra da Caridade e a Pedra da Baleia, sdo cenarios
perfeitos para o rapel, escalada, rali de motos, mountain bike,
acampamentos, trilhas e trekking. Na cultura caicoense, destaca-se a
Irmandade dos Negros do Rosario, criada em 1771, que até hoje comemora
seus rituais com uma coreografia toda prépria, utilizando langas e dangas
tribais ao som de tambores seculares. Destaque também para o artesanato,
a Festa de Sant‘Ana e o carnaval. Caicd carrega o titulo de “terra do
bordado”, sobressaindo-se internacionalmente pela qualidade de seus
bordados. Depois de correr, passear e se extasiar com tanta beleza, é hora
de provar a extraordinaria carne de sol e os queijos de manteiga e coalho,
além dos deliciosos doces e biscoitos caseiros (ROTEIRO SERIDO, 2009).

Essa diversidade proporciona ao municipio um leque de opcbes para o
enfrentamento de seus problemas. No entanto, o maior deles, o desemprego, ainda

€ intensamente observado. Segundo dados do Ministério do Trabalho e Emprego —

69 Projeto de interiorizag&o do turismo desenvolvido pelo Governo do Estado do Rio Grande do Norte
em parceria com o SEBRAE, composto por cinco roteiros, sendo o Roteiro Seridé a primeira fase
(ROTEIRO SERIDO, 2009).
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Perfil dos Municipios —, em janeiro de 2010, apenas 10,17% da populagdo em idade
ativa’ de Caico encontrava-se empregada com carteira assinada (MINISTERIO DO
TRABALHO E EMPREGO, 2010).

O perfil do emprego formal na Regido do Seridd, e em particular em Caico, &
influenciado, dentre outros determinantes, pelo fato de sua base de atividade
econOmica estar fortemente consubstanciada na agropecuaria, apesar do regime
das secas.

Os pontos aqui considerados, provenientes do tracado socioeconémico desse
municipio, permitem adentrar na discusséo acerca da condi¢cdo de desenvolvimento
humano, tomando por base o IDHM (2000).

Caico possui 0 maior indice da regido seridoense (0,750),colocando-o0 na
condicdo de municipio com médio desenvolvimento humano (CAIXA, IPEA, UFPE,
2004). Porém, esté bastante préximo do limite superior dessa faixa, que o separa do
patamar de um bom desenvolvimento humano, que é de 0,799.

Apesar de o IDHM de Caico indicar uma mediana condicdo de
desenvolvimento humano, foi preciso, para adensar o conhecimento da realidade
desse municipio, considerar também outro parametro para avaliar a condi¢cdo de
pobreza nesse territorio. Para tanto, foi adotado o indice referente ao percentual de
pobres, o qual, em Caicg, estava na ordem de 28,57%. Com base nesse dado (em
relacdo a contagem da populacdo de 2009), apesar de possuir um relativo
desenvolvimento humano, aproximadamente 30% da populacdo desse municipio
encontrava-se em situacdo de pobreza (com rendimento mensal inferior a meio
salario minimo vigente em agosto de 2000) (MATRIZ DE INFORMACAO SOCIAL —
MDS, 2009).

Entretanto, mesmo que a primeira vista pareca um indice elevado, configura-
se 0 melhor indice na Regido do Serido. Dessa forma, pode-se considerar que em
Caico existe a menor proporcdo de pobres — de acordo com a classificacdo adotada
nesse indice — de todo o Serid6 Potiguar.

Esse municipio, portanto, apesar de ainda concentrar um expressivo
contingente de pobres, estd em melhores condicbes dentro de sua regido de
influéncia, ou seja, destaca-se em um cenario permeado intensamente por esse

fendbmeno multidimensional que é a pobreza.

0 Esse indicador considera por populacdo em idade ativa pessoas com 10 anos de idade ou mais.
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Com relagdo aos servicos de saude, Caicé possuia, até setembro de 2010,
um quantitativo de 120 estabelecimentos, sendo que, desse total, 23 eram Centros
ou Unidades Basicas de Saude; quatro, postos de saude; quarenta e nove,
consultérios isolados; e doze, clinicas especializadas, contando também com dois
Hospitais gerais, sendo um publico e outro filantrépico que atendia a demanda da
regido circunvizinha (DATASUS, 2010).

Considerando o numero de leitos disponiveis, 0 municipio disponibilizava um
total de quatrocentos e quarenta e seis, sendo que, desse montante, quatrocentos e
doze eram para o SUS. Esses numeros colocam para Caicé a proporcao de 7,0
leitos para cada 1000 habitantes (no estado, essa relacao é de 2,6 para cada 1000
habitantes).

No que se refere a proporcdo de médicos/1000 habitantes, no municipio ha
4,0 médicos/1000 habitantes, enquanto que no estado a mesma proporc¢édo fica em
torno de 3,2 médicos/1000 habitantes (DATASUS, 2010).

Esses nimeros, apesar de positivos, ainda ndo tém reflexos expressivos na
guestdo da reducédo da mortalidade infantil no municipio, pois, em 2000, essa taxa
era de 24,7 mortes/1000 nascidos vivos, ao passo que no estado era de 21,4.

Em 2007, foi encontrada uma situacdo de avanco nesse sentido (17,7
mortes/1000 nascidos vivos), mas, apesar desse cendrio, esse numero ainda esta
distante da taxa identificada no estado, a qual no mesmo ano totalizou 14,6
mortos/1000 nascidos vivos (DATASUS, 2010).

Na rede escolar de Caico, em conformidade com o Educacenso 2007
(disponivel no Mapa da Educacdo Brasileira, 2009), estavam, nesse ano,
matriculados na educacao basica (incluindo educacéo infantil, ensino fundamental,
ensino médio, educacdo profissional, educacdo especial e educacdo de jovens e
adultos) 19.613 estudantes, o que equivalia a 32,3% da populacdo do municipio no
mesmo periodo.

Esses alunos estavam lotados em 91 escolas, sendo 63 localizadas na zona
urbana, as quais detinham 96,36% do total de alunos do municipio, e 28 na zona
rural, que contemplavam apenas 3,64% desse mesmo total.

Os dados apresentados demonstram as disparidades existentes, pois, quando
€ considerada a populagdo do estado do Rio Grande do Norte, a taxa de

escolaridade é de 81% (PNAD, 2009), enquanto Caic6 compreende apenas 32,3%
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da populacéo total regularmente matriculada na rede de ensino.

Outro aspecto que chama a atencdo € que a populagéo rural do municipio,
correspondente a 9,35% da populacao total, apresenta apenas 3,64% desse numero
atendido em escolas que se encontram no perimetro rural. Esse fato gera um
descompasso, implicando a migracao dos alunos dessa populacdo para estudar na
zona urbana.

Esses numeros, tanto da educacédo quanto da saude, repercutem inclusive na
determinacao do IDHM e de outros indicadores sociais, ha medida em que refletem
a realidade do atendimento a esses dois servicos essenciais basicos.

Existem outras peculiaridades do municipio que merecem destaque quando o
caso é tracar o contexto em que ele esta inserido. E importante realcar que, devido a
regido ser constantemente exposta ao regime das secas, essa condi¢do climatica
gerou a necessidade da construgcao do Agude Itans, em 1932.

Nessa época, os rios da regido estavam secos e somente havia adgua no
inverno. O acude possuia capacidade de 81 milhGes de litros de agua e foi
inaugurado em 1936, tornando-se, até hoje, o responsavel pelo abastecimento de
agua para Caicoé.

E também encontrado na cidade um valioso acervo arquitetdénico — no que se
refere a quantidade, qualidade e diversidade — que passa do estilo colonial ao
moderno, incluindo o famoso e antigo casario caicoense. Existe também um acervo
de antigas igrejas, pracas e logradouros preservados que retratam bem a histéria da
regiao.

Dessa forma, contextualiza-se o primeiro municipio estudado. Os dados
expostos demonstram, entre outros fatores, que esse ente federativo, apesar de sua
posicdo de destaque na regido onde esta geograficamente localizado, ainda carece
de acdes que promovam sua sustentabilidade.

As acdes em questdo devem ser desenvolvidas ndo somente no campo
econdmico, mas também nas esferas social, ambiental e, principalmente, no que se
refere a gestdo de suas potencialidades, que seriam aquelas atividades préprias de
suas caracteristicas culturais e historicas, fazendo com que sejam realmente a base
de estratégias viaveis, consideradas no processo de fortalecimento desse municipio

no seu posto de polo regional.
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3.2.3 Cerro Cora: a realidade de um pequeno municipio

Cerro Cora constitui-se em um exemplo de pequeno municipio brasileiro.
Suas caracteristicas basicas estdo voltadas para a seguinte conformacdo: sua
populacdo tem baixa dindmica demografica, com reduzida densidade demogréfica,
pequena taxa de urbanizacao e grande dificuldade de gerar receitas proprias.

A atividade econbmica local € reduzida e tem como principal vetor a
agropecuaria. Apresenta ainda uma tendéncia, em termos de mercado de trabalho,
de reduzida oferta de vagas, deixando a margem do mercado formal de trabalho
expressiva parcela de sua populacdo. Nesse caso, 0 maior empregador, em nivel
municipal, estadual ou federal, é o setor publico.

Como a maioria dos municipios localizados no semiarido nordestino, Cerro
Cora teve seu povoamento e formacdo caracterizados primeiramente pelo ciclo do
gado e mais tarde pelo ciclo do algoddo. A construcéo das primeiras habitacbes no
“Barro Vermelho”, primeiro nome dado a localidade, data do final do século XIX. A
povoacao passou mais tarde a chamar-se “Cerro Cora”, em homenagem a ultima
batalha da Guerra do Paraguai.

Ao tratar da emergéncia de novos territérios no Seridd Potiguar, Morais (2005,
p. 228) aponta:

Com relacéo a Cerro Cord, as terras hoje pertencentes ao municipio tinham
como proprietaria Adriana de Holanda Vasconcelos, vidva do Coronel
Cipriano Lopes Galvao, que doou a serra que lhe pertencia ao Patriménio
de Senhora Sant’Ana. Deste fato, derivou a nomeacdo de Serra de Santana

para a fracdo das ramificagbes do Planalto Borborema, que em terras
potiguares serve de nascente para varios rios, dentre eles o Potengi

7

Cerro Cora é um local de extrema beleza, abrigando pontos turisticos
potenciais, como a nascente do Rio Potengi, um Vale Vulcanico, com os tanques
naturais, a llha do Sossego, as Serras da Rajada e Verde e o Acude EI6i de Souza,
construido em 1937. Todos esses aspectos |Ihe conferem caracteristicas que
influenciam em sua economia e potencialidades, em especial no turismo ecoldgico
(ROTEIRO DO SERIDO, 2009).

A emancipacdo do municipio de Cerro Cora ocorreu em 11 de dezembro de

1953. Ele esta localizado em uma area serrana, com cerca de 575m acima do nivel
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do mar. E comum, no municipio, a temperatura, em alguns meses do ano, ficar
abaixo dos 20°C. Possui também sitios arqueoldgicos com inscricdes rupestres
(ROTEIRO DO SERIDO, 2009).

A populacao total do municipio, no inicio da década de 2000, era de 10.839
habitantes, de acordo com o Censo Demografico do IBGE (2000). Em 2009, essa
populacdo ficou em torno de 10.872 habitantes, confirmando sua baixa dinamica
demografica (IBGE, 2010).

Considerando esses dados, a densidade demografica € da ordem de 27,59
hab/km? e a taxa de urbanizacdo de 46,03%. S&o confirmadas também outras
caracteristicas peculiares de um pequeno municipio, como baixa densidade
demografica e populacdo predominantemente rural, com 54% morando fora da area
urbana. Sua area é de 394 km?, representando apenas 0,7454% do estado do Rio
Grande do Norte (PORTAL FEDERATIVO, 2009).

Quando a questdo é o desenvolvimento humano no municipio, seu IDHM
(2000) apresentou-se na faixa de 0,592 (CAIXA, IPEA, UFPE, 2004). E importante
observar que se trata do menor indice da regido, ou seja, Cerro Cora é 0 municipio
do Seridé Potiguar com o menor nivel de desenvolvimento humano, o que implica
considerar também que o conjunto das dimensdes que compde o indice
(longevidade, educacdo e renda), em virtude de sua relacdo com o indicador,
encontravam-se também em patamares inferiores aos demais municipios
seridoenses.

O cenério que compreende essa realidade apresenta outro indicador, o qual
vai corroborar com a informacéo fornecida pelo IDHM. Trata-se do percentual de
pobres, que, em 2009, apontava para a proporcdo de 53,87% de habitantes de
Cerro Cora inseridos em situacdo de pobreza, ou seja, mais da metade de sua
populacdo (MATRIZ DE INFORMAGCAO SOCIAL - MDS, 2009).

No gue se refere aos principais servicos ofertados pelo municipio, no caso,
basicamente, educacdo e salde, o aparato destinado ao atendimento da saude da
populacdo é constituido de oito estabelecimentos, todos publicos, sendo que deste
total seis sdo centros ou unidades basicas de saude, um posto de saude e uma
Unidade Mista de Saude (pequenos hospitais).

Esses equipamentos totalizam o nimero de vinte e quatro leitos disponiveis

para hospitalizagdo. Os dados em questdo vao proporcionar para Cerro Cord uma
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relacédo de 2,2 leitos/1000 habitantes, o que ao ser comparado com os dados do
estado (2,6 leitos/1000 hab) n&o fica muito distante dessa realidade.

Estdo lotados no municipio cerca de quatorze profissionais médicos, o que
implica uma proporcéao de 1,3 profissionais/1000hab. Essa proporc¢ao fica aguém do
nivel do estado, de aproximadamente 3,2 meédicos/1000habitantes (DATASUS,
2010).

A proporcéo de profissionais médicos do municipio estudado era, em 2007,
40,63% abaixo da propor¢cao do conjunto do estado, o que provoca deficiéncias no
atendimento da populacédo, sendo bastante comum o remanejamento de doentes de
Cerro Cora para as cidades circunvizinhas e para a capital do estado, maquiando,
dessa forma, inUmeras estatisticas da area de saude, como taxas de mortalidade, de
incidéncia de doencas etc. Como um desses exemplos, pode ser considerada a taxa
de mortalidade infantil, que em 2000 era da ordem de 21,3 mortes/1000 nascidos
vivos e em 2006 ficou em 5,9 mortes/1000 nascidos vivos (DATASUS, 2010). Nesse
caso, é improvavel atribuir essa evolucdo a aplicacdo de uma boa politica de
reducdo da mortalidade infantil no municipio, tratando-se mais provavelmente de
casos de subnotificacéo.

Na educacdo, a rede escolar do municipio atendeu, em 2007, 3.445 alunos
matriculados na educacdo béasica, sendo que deste total, 63,3% estudavam em
escolas na zona urbana e 36,7% em escolas encontradas no perimetro rural.

Esses dados apontam para uma realidade na qual, apesar do perfil rural da
populacdo de Cerro Cord, a maioria de seus estudantes realiza suas atividades
escolares fora desse perimetro rural (EDUCACENSO, 2009).

A comparacao dessa populacdo de alunos regularmente matriculados na
educacédo basica com o total de populacdo do municipio em 2007, a propor¢cao era
de 31,63% nesse ano, enquanto que, no Rio Grande do Norte, ficava em torno de
82% (PNAD, 2009).

O resultado indica uma relevante diferenciacdo, colocando esse municipio em
uma condicdo muito aquém no atendimento das necessidades de educacdo de sua
populacao.

Outro indicador que vai proporcionar um retrato da realidade de Cerro Cora
refere-se ao percentual da populagédo em idade ativa do municipio (10 anos ou mais)

gque se encontrava ocupada com carteira assinada, que nesse caso era de 6%,
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indice que se encontra entre os 25% piores do Brasil, conforme indicagdo do Atlas
do Desenvolvimento Humano (2000).

Atualizando esses dados, em janeiro de 2010, eram encontrados em Cerro
Cora para uma populacdo de 10.872 apenas 167 empregos formais registrados no
Ministério do Trabalho e Emprego, o que coloca apenas 1,53% da populagdo do
municipio inserida no mercado formal de trabalho (MINISTERIO DO TRABALHO E
EMPREGO, 2010).

O cenério demarcado pela caréncia de postos de trabalho formalizado no
municipio €, em parte, influenciado pelas caracteristicas de suas principais
atividades econdémicas. Em Cerro Cora, a agricultura e a pecuaria geram, em sua
maioria, empregos temporarios, em virtude da sazonalidade dos produtos agricolas
e das condicfes climaticas da regiéo.

A situacdo exposta, aliada aos demais aspectos aqui explorados, revela a
dificil realidade de um pequeno municipio no que se refere a sua autonomia
financeira, que é predominantemente  sustentada  pelos repasses
intragovernamentais.

Cerro Cord constitui-se em um territério demarcado pela pobreza,
desemprego, baixo crescimento e desenvolvimento humano, estrutura de servigos
socais basicos subdimensionada para o0 atendimento das necessidades da
populacao e forte dependéncia do municipio para com os recursos transferidos pelas
esferas estadual e federal.

A diversidade que foi aqui apontada entre as duas realidades estudadas
permitiu uma analise mais rica desses respectivos cenarios, com énfase em suas
singularidades, divergéncias e/ou similitudes, apreendendo as respectivas

realidades municipais de uma forma mais abrangente e aprofundada.
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4 OS IMPACTOS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA EM PEQUENOS E MEDIOS
MUNICIPIOS DO NORDESTE DO BRASIL: a experiéncia de Cerro Coré e Caico

A presente tese segue na exposicdo dos impactos provocados pela
implementagéo do Programa Bolsa Familia, destacando a experiéncia de Cerro Coréa
e a de Caic0, no que tange as suas dimensdes econdmica, social e politica.

O formato adotado para possibilitar o alcance desse objetivo foi pautado
inicialmente na preocupacdo de levantar as caracteristicas e especificidades do
Bolsa Familia em cada um dos municipios elencados. A partir desse ponto, a
exploracdo do conteudo divide-se em quatro partes integradas umas as outras.

Foi dada énfase a cada situacdo analisada, iniciando pela compreensédo do
gue se convencionou chamar de dimensdo da Gestdo do Programa, destacando o
desafio e a diversidade dessa gestdo em pequenos e médios municipios.

Essa abordagem desvendou o Programa em cada unidade municipal pela
perspectiva de sua gestdo e implementacdo, abrangendo 0s seus aspectos
determinantes, bem como analisando os desdobramentos e impactos dessas agdes
no cenario dos municipios em pauta.

Em seguida, foi trilhado o caminho para expor os impactos econémicos do
Programa nas realidades estudadas, evidenciando as atividades e 0s sujeitos
econdmicos que interagem nessa dimensdo, 0s quais influenciam e sao
influenciados pelos impactos do Bolsa Familia.

Para determinar os impactos na dimensdo social, buscou-se desvendar e
capturar o espaco social no territério de implementacdo desse Programa. Por fim, a
énfase foi destinada a compreensdo os impactos oriundos do Bolsa Familia na
dimenséo politica dos municipios, com destaque para cultura politica na pauta do
Programa.

Dessa forma, cada perspectiva adotada permitiu o desvendar do Bolsa
Familia de uma forma ampliada na realidade tomada por base territorial,
desenhando o seu formato em cada unidade municipal e os impactos nos seus
territorios.

Remetendo a essa questdo, cabe considerar que quem se aventura pelo
semiarido nordestino, mais precisamente na Regido do Serido norte-rio-grandense,

sabe da dificuldade que é viver naquela regido, ndo escapando até mesmo ao
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observador mais distraido a forca e a garra daquele povo. Apesar de todas as
dificuldades que Ihe sdo impostas pelas vicissitudes da natureza, conseguem fazer
da regido um lugar para se viver como qualquer outro, ou melhor, diferente dos
demais, pois esses homens e mulheres, ao transformarem essas dificuldades em
potencialidades, sabem muito bem o que é viver em uma teimosa resisténcia’*.

O construir de uma realidade pautada na resisténcia leva, de acordo com o
estruturalismo de Pierre Bourdieu (2004, 2007, 2007a), a admissdo de que o0s
fendbmenos aos quais se referem as ciéncias humanas sdo concernentes a homens
bem reais e atuais, que vivem em uma época histérica e em uma organizacgéo social
dadas, determinando seus comportamentos.

Esses homens ndo sao objetos inertes, nem sujeitos puros e transcendentais
fugindo as leis sociais. Eles formam uma realidade complexa, indissociavel, entre
objetos e sujeitos (KOGA; RAMOS, 2004).

A andlise e o aprofundamento acerca dos impactos que o Programa Bolsa
Familia provoca nas dimensfes econdmica, social e politica dos municipios
estudados na presente tese, Caico e Cerro Cora, tiveram como base o entendimento
dessa realidade pela perspectiva de Bourdieu. Foram abordados, para tanto,
diferenciados cenarios presentes nesses territérios (inerentes as dimensdes
estudadas), visando assim dar uma ideia mais precisa dessa rica totalidade.

A fundamentacdo dessa abordagem foi orientada pelo referencial de campo
(BOURDIEU, 2007). Nele, o autor considera que:

[...] pode-se representar o0 mundo social em forma de um espacgo (a varias
dimens@es) construido na base de principios de diferenciacdo ou de
distribuicdo constituidos pelo conjunto das propriedades que atuam no
universo social considerado, quer dizer, apropriadas a conferir, ao detentor
delas, forca ou poder neste universo. Os agentes e grupos de agentes sao
assim definidos pelas suas posicdes relativas neste espaco. Cada um deles
esta acantonado numa posicdo ou numa classe precisa de posicoes
vizinhas, quer dizer, numa regido determinada do espago — mesmo que tal
seja concebivel. Na medida em que as propriedades tidas em consideragéo
para se construir este espaco sdo propriedades atuantes, ele pode ser
descrito também como campo de forgas, quer dizer, como um conjunto de
relacdes de forcas objetivas impostas a todos 0s que entrem nesse campo e

" Adota-se aqui o termo “resisténcia” baseado na seguinte obra de Morais (2005): Seridé Norte-Rio-
Grandense: uma geografia de resisténcia. A autora reporta-se ao termo como “uma resisténcia que
esteve sempre presente, manifestando-se na historia da regido, numa identidade definida nos
saberes e fazeres, na estruturacdo do espago seridoense, no sentido de preservacgéo, forte traco do
povo do Seridd. A resisténcia (re)surgiu nos periodos da seca, no arrefecimento da politica, no
declinio econdmico” (MORAIS, 2005, p.16).
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irredutiveis as intengBes dos agentes individuais ou mesmo as interacdes
diretas entre os agentes (BOURDIEU, 2007, p. 133).

Na continuacdo de sua analise, ressalta-se que:

[...] a posicdo de um determinado agente no espaco social pode ser definida
pela posicdo que ele ocupa nos diferentes campos, quer dizer, na
distribuicdo dos poderes que atuam em cada um deles, seja, sobretudo, o
capital econémico — nas suas diferentes espécies —, o capital cultural e o
capital social e também o capital simbdlico, geralmente chamado de
prestigio, reputacdo, fama, etc. que é a forma percebida e reconhecida
como legitima das diferentes espécies de capital (BOURDIEU, 2007, p.
134).

Baseado nessas proposicbes, é possivel afirmar que para apreender a
realidade estudada se faz necessaria uma multiplicidade de olhares que abranjam o
mundo social como produto de aspectos econdmicos, culturais, sociais e simbolicos
interagindo sobre uma mesma territorialidade.

Partindo dessa concepg¢ao, o pressuposto para avaliar os impactos de dada
politica ou programa em uma territorialidade é o de que o exame dessa realidade
contemple seus diferentes campos, ou seja, as dimensdes econbmica, social e
politica, presentes no contexto considerado, para, assim, construir uma analise
baseada na concepcao relacional do social 2.

Para explorar essa diversidade, a analise em pauta foi desenhada de forma
gue permitisse visualizar esses territorios, em suas diferentes dimensfes, com suas
devidas particularidades.

E iniciada a exposi¢cdo dos resultados do estudo empirico apresentando o
arranjo institucional do Programa Bolsa Familia no estado do Rio Grande do Norte,

e, mais especificamente, nos municipios estudados.

2 Ampliando a concepgdo marxista, Bourdieu entende por capital ndo apenas o actimulo de bens e
riquezas econdmicas, mas também todo o recurso ou poder que se manifesta em uma atividade
social. Assim, além do capital econémico (renda, salarios, iméveis), é decisivo para o sociélogo
compreender o capital cultural (saberes e conhecimentos reconhecidos por diplomas e titulos) e o
capital social (relagdes sociais que podem ser convertidas em recursos de dominacao). Em resumo,
refere-se a um capital simbolico (aquilo que chamamos de prestigio ou honra e que permite identificar
0S agentes no espaco social). Ou seja, as desigualdades sociais ndo decorreriam somente de
desigualdades econdmicas, mas também dos entraves causados, por exemplo, pelo déficit de capital
cultural no acesso a bens simbdlicos (SOCHA, 2010).
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4.1 O Programa Bolsa Familia no Rio Grande do Norte: caracterizacdo e
especificidades

Para entender o Programa Bolsa Familia em seu arranjo institucional, foi
pertinente buscar em quais estruturas da administracao publica esse Programa esta
alocado, incluindo atividades, gestores e técnicos envolvidos em sua
implementagao.

A necessidade desse entendimento também esta relacionada ao conceito de
campo em Bourdieu (2003), pois, através desse referencial, pode ser considerado
gue o arranjo institucional do Programa constitui-se um campo no qual sua estrutura
€ um estado de relacao de forca entre os agentes ou das instituicbes engajadas ou,
mais precisamente, um constante jogo, no qual, cientes das regras estabelecidas,
esses agentes participam nessa arena das lutas pela conquista de posicdes e
capital. Nesse campo, 0s sujeitos possuem determinados interesses especificos em
comum, sendo o principal a existéncia do préprio campo.

O Programa Bolsa Familia, assim como o0s demais Programas de
Transferéncia de Renda, encontra-se inserido no contexto da Assisténcia Social,
gue, como outras politicas sociais, objetiva a garantia de protecdes. Conforme
Jaccoud (2007, p. 27), “visa proteger as situagdes de auséncia de renda, de
autonomia e de convivio a todos os segmentos sociais, independente de sua
caracterizagao como pobre, indigente, carente ou necessitado”.

Portanto, o arranjo institucional desse Programa esta ligado diretamente as
esferas que compdem a Assisténcia Social dos entes federativos nos quais ele se
encontra implantado, sendo estes o0s estados (de acordo com suas
responsabilidades estabelecidas pela legislacdo do Programa) ou municipios (base
territorial onde é implementado o Programa).

A estrutura que suporta o Bolsa Familia na esfera da Administracdo Publica
do estado do Rio Grande do Norte esta sob a responsabilidade da Secretaria de
Estado do Trabalho, da Habitacdo e da Assisténcia Social (SETHAS). As atividades
inerentes ao Programa, de responsabilidade do Governo Estadual, estdo alocadas
na Assessoria Técnica, 6rgao responsavel pela coordenacgéo estadual do Programa,

ligado diretamente a Chefia de gabinete daquela Secretaria de Estado.
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Entretanto, a gestdo do Bolsa Familia ndo € de exclusividade da SETHAS.
Trata-se de uma coordenagdo composta pelas Secretarias Estaduais da Educacao
(SEEC), da Saude (SESAP) e do Trabalho, da Habitacdo e da Assisténcia Social
(SETHAS), sendo esta ultima a coordenadora geral do Programa no estado.

Os dados acerca do Programa, considerando a totalidade estadual como
parametro, foram importantes para complementar uma visdo mais abrangente de
sua atuacao no territério do Rio Grande do Norte.

Em conformidade com as informacdes disponibilizadas pelo MDS relativas a
2010, foi encontrada uma realidade na qual o pagamento as familias beneficiarias
totalizou, nesse estado, até o més de setembro desse ano, um desembolso da
ordem de R$ 285,441 milhdes, propiciando que 341.517 familias recebessem esses
recursos. Isso significa o atendimento de 70,05% das familias potiguares
consideradas pobres ou extremamente pobres (perfil do Bolsa Familia)’®. Essa
situacao encontra-se melhor demonstrada na Tabela 9:

TABELA 9
Dados do Bolsa Familia no Rio Grande do Norte — 09/2010
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Fonte: MDS — Bolsa Familia, 2010.

E possivel afirmar, de acordo com os dados apresentados, que o Bolsa
Familia ndo atende a demanda total do estado, pois, até o més de setembro de
2010, 146.050 familias com o perfil compativel com as exigéncias do Programa e

registradas no Cadastro Unico ainda n&o eram atendidas.

3 A familia que se encontra inserida no perfil do Bolsa Familia refere-se aquela que possui renda per
capta mensal de até R$ 140,00 — Informagdes do Cadastro Unico (MDS — BOLSA FAMILIA, 2010).
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Dessa forma, o Bolsa Familia, no Rio Grande do Norte, pode ser visto por
dois angulos. Primeiramente, em uma condi¢ao de atendimento que ainda n&o cobre
a demanda do estado, em que mais de um terco da populacdo encontra-se em
situacdo de pobreza’. Por outro lado, deve ser considerado que esses dados
implicam um resultado que né&o foi irrelevante, uma vez que mais 70% da populacao
pobre do estado € atendida.

Nessa condicdo, o Bolsa Familia configura-se, portanto, em uma acgao
massiva, abrangente. Mesmo assim, ainda precisa da ampliacdo de sua base de
atendimento e de melhor focalizacdo na populacdo que realmente se enquadra nos
critérios do Programa’®, fatores que decorrem da melhoria dos controles internos
dos oOrgdos que sdo responsaveis pela atualizacdo e manutencdo do Cadastro
Unico, no caso, as prefeituras.

No Rio Grande do Norte, todos os 165 municipios assinaram o Termo de
Adesdo ao Programa Bolsa Familia’®. Nesse caso, o arranjo institucional na unidade
municipal passa, conforme a legislacdo do Programa, pela obrigatoriedade da
existéncia de um gestor municipal do Programa.

O gestor municipal tem como principais fungoes:

e interlocucao politica entre a prefeitura, o MDS e o estado para a implementacao
do Bolsa Familia e do Cadastro Unico;

e coordenacdo do relacionamento entre as Secretarias Municipais de Assisténcia
Social, Educacdo e Saude para o acompanhamento dos beneficiarios do
Programa Bolsa Familia;

e acompanhamento das condicionalidades;

e coordenacdo da execucao dos recursos transferidos pelo Governo Federal para

o Programa Bolsa Familia nos municipios;

"o percentual de pobreza no Rio Grande do Norte é de 36,84% (MATRIZ DE INFORMACAO
SOCIAL, 2009).

> O Programa Bolsa Familia passou por uma auditoria do Tribunal de Contas da Unido (RELATORIO
TCU de 06/05/09), sendo utilizado como base para a averiguacdo da folha de pagamento de
beneficios referente ao més de fevereiro de 2008. Nesse trabalho, foram constatadas diversas
irregularidades em todo o territério nacional no que concerne a ocorréncia de familias que ndo se
enquadravam nos critérios do programa, mas que recebiam normalmente o beneficio. Tal fato gerou
uma rotina estabelecida pelo MDS através da Instrucao Normativa n. 31/2009, visando aprimorar 0s
controles de inclusdo e manutencao de familias no Bolsa Familia.

A implementacdo do Programa Bolsa Familia nos municipios ocorre de modo descentralizado. Sua
efetivacdo da-se através da assinatura do Termo de Adesdo ao Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico dos Programas Sociais, regulamentado pela Portaria GM/MDS n. 246, de 20/05/2005,
no qual esse ente municipal vai entre outros aspectos comprometer-se em instituir um comité ou
conselho local de controle social e indicar um gestor municipal para o programa.
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e coordenacdo da interlocucdo com outras secretarias e 6rgdos vinculados aos
governos Municipal, Estadual e Federal e, ainda, com entidades néo
governamentais (INFORME BOLSA FAMILIA n. 4, 2005).

Nesse aspecto, é possivel afirmar que ocorreu, no caso do Programa Bolsa
Familia, a transferéncia de sua gestdo para a esfera municipal mediante um
processo de descentralizacdo das decisdes e da delegacédo de funcdes.

No entanto, a dinamica de gestdo desse Programa ocorre em conformidade
com a realidade institucional de cada prefeitura responsavel pela sua
implementagao.

Existe nesse arranjo local uma peculiaridade do Programa, pois, apesar de
este se constituir em uma transferéncia direta de renda as familias beneficiarias pelo
Governo Federal, sua implementacdo é diretamente de responsabilidade da
estrutura de administracdo do municipio.

Sendo assim, quanto melhor as responsabilidades e competéncias dos
municipios forem desenvolvidas, mais eficientemente o Programa podera atender
aos objetivos a que foi proposto.

Nos dois municipios pesquisados, o Bolsa Familia estd situado em
Secretarias que operacionalizam a Politica de Assisténcia Social, envolvendo o0s
técnicos e servidores administrativos que alimentam e atualizam a base de dados do
Programa e os profissionais (assistentes sociais e psic6logos) responsaveis pelo
atendimento socioassistencial as familias beneficiarias.

Para que a gestdo da base de dados, o atendimento socioassistencial e os
programas complementares sejam realizados na esfera municipal, € necessario que
as prefeituras mantenham uma infraestrutura dispondo de equipamentos que
suportem a base de dados e de pessoal qualificado para executar essas atividades
de forma permanente e continua.

Na busca por eficiéncia na gestdo do Programa, foi estabelecido pelo
Governo Federal o indice de Gestio Descentralizada, cuja importancia é ressaltada
por Silva, Yazbek e Giovanni (2008, p. 89):

O significado do IGD como estimulo ao desempenho dos municipios e
enquanto apoio significativo em direcdo a melhoria da gestdo municipal do
Bolsa Familia, aspecto muito importante no desenvolvimento do Programa,
destacando como de extrema relevancia pelas gestées municipais.
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Esses recursos podem ser utilizados pelos municipios no suporte de suas
atividades, permitindo, assim, a melhoria do cumprimento de seu papel na promoc¢ao
do Programa em sua base territorial.

No entanto, a quantia repassada varia proporcionalmente a qualidade da
gestdo do Programa em cada municipio, ou seja, quanto mais elevados o0s
indicadores que compdem o indice, maior o volume de recursos destinados pelo
Governo Federal para os municipios.

As condi¢cdes de recebimento desse recurso sdo: adesdo do municipio ao
Programa Bolsa Familia, nos termos da Portaria MDS/GM no. 246/05; habilitagdo em
qualquer nivel de gestdo da Assisténcia Social; e alcance do valor minimo de 0,55
no célculo do IGD e 0,2 em cada um dos indicadores’’ que comp&em o IGD (MDS —
PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2010).

Para avaliar as condicbes efetivas da gestdo do Programa em cada
municipio, os indicadores que compdem o IGD sdo os parametros considerados.

Em Caico, os indices alcangcaram os seguintes valores:

) TABELA 10
Indice de Gestdo Descentralizada — IGD — Dados de Caic6 — 07/2010
Especificacéo indice/valor
indice de validade de cadastros 0,82
indice de atualizac&o de cadastro 0,87
indice de condicionalidade de educac&o 0,91
indice de condicionalidade de salde 0,96
indice de Gest&o Descentralizada (IGD) 0,89
Recursos transferidos no més para apoio a gestao 14.050,88(89%)

Fonte: MDS — Bolsa Familia, 2010.

" Os indicadores em questdo referem-se a: qualidade e integridade das informacdes constantes no
Cadastro Unico (taxa de cobertura de cadastros);
atualizacdo da base de dados do Cadastro Unico (taxa de atualizacdo de cadastros);
informacdes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de educagéo (taxa de criangas com
informacdes de frequéncia escolar);
informacdes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de saude (taxa de familias com
acompanhamento das condicionalidades de salde).
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No municipio de Cerro Cora, no mesmo periodo, foram observados os

seguintes valores na composic¢éo do IGD:

) TABELA 11

Indice de Gestédo Descentralizada — IGD — Dados de Cerro Cora — 07/2010
Especificacéo indice/valor

indice de validade de cadastros 0,83

indice de atualizac&o de cadastro 0,72

indice de condicionalidade de educac&o 0,70

indice de condicionalidade de saude 0,87

indice de Gestéo Descentralizada (IGD) 0,78

Recursos transferidos no més para apoio a gestao 3.213,60 (78%)

Fonte: MDS — Bolsa Familia, 2010.

Essas tabelas situam as condicbes em que o Programa se encontra nas
bases territoriais em que ele foi implementado. Nesse caso, mensuram o
desempenho de cada municipio em relacdo a eficiéncia da gestdo do Bolsa Familia
no periodo considerado.

Na leitura desses dados, foi importante destacar que CaicO recebia a época
considerada, em conformidade com os indices apresentados, 89% do total de
recursos que poderiam, a principio, ser destinados para esse municipio, 0 que
reflete quantitativamente uma conducdo adequada e eficiente da gestdo do
Programa nessa base territorial.

Enquanto isso, Cerro Cora teve o recebimento desses valores reduzido, pois,
do total que poderia receber, correspondente ao teto de recursos para apoio a
gestdo do Programa, foi repassado no més em questdo (07/2010) apenas 78%
desse montante. Esse resultado indicou que existem dificuldades na gestdao do
Bolsa Familia nesse municipio, as quais precisam ser trabalhadas.

Como o IGD é um indice composto pela média aritmética dos quatro primeiros
indices, pode ser considerado que a variabilidade de cada um destes tem igual
influéncia na determinacéo do resultado global encontrado.

Em Caicd, os indicadores estudados apontaram que o cumprimento das

condicionalidades nas areas de saude e educacado foram os determinantes para
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gualificar a gestdo do Programa em um patamar elevado. Entretanto, a qualidade e
a integralidade dos dados disponiveis no Cadastro Unico’®, bem como sua
atualizacdo, levam esse indice para baixo, implicando no resultado da qualificacédo
dessa gestao.

Complementando essa andlise, € colocado que Caicd precisa investir em
acdes que promovam melhorias na validade e atualizacido de seu Cadastro Unico,
ou seja, na consisténcia dessas informacdes, pois, caso iSsSo hdo ocorra, 0 municipio
pode continuar a ser prejudicado, ja que perderia recursos do IGD que poderiam ser
destinado a esse ente municipal, diminuindo dessa forma os repasses destinados
para a melhoria da gestédo do Bolsa Familia nessa municipalidade.

Tomando os resultados de Cerro Cora, com base nesses mesmos
indicadores, pode ser considerado que a reducdo ocorrida no repasse dos valores
do IGD em 07/2010 foi influenciada principalmente pelo resultado obtido no indice de
condicionalidade da educacdo, que foi o indice mais baixo entre aqueles que
compdem o IGD. A atualizacdo dos cadastros existentes em sua base de dados
(Cadunico) também contribuiu para esse resultado.

Esse indicador revela que os cadastros em Cerro Cora carecem de
atualizacdo, bem como que devem ser melhor desenvolvidas as acg0es relativas ao
acompanhamento — pela prefeitura, sob a responsabilidade da Secretaria de
Educacao do municipio — do cumprimento das condicionalidades de saude por parte
das familias beneficiarias.

A presente analise ndo pode ficar dissociada do montante de familias
atendidas pelo Programa em cada base territorial, pois sdao numeros que se
encontram correlacionados. Para tanto, os dados considerados na tabela 12
fornecem uma visdo mais abrangente do Bolsa Familia em cada municipio

estudado:

"8 |sso ocorre devido a observacgéo de cadastros invalidos, cujas informacdes obrigatorias ndo estao
corretamente preenchidas. Dessa forma, podem ser encontradas divergéncias nesses dados com
relacdo a realidade das familias cadastradas, comprometendo, assim, a veracidade dessas
informacdes.



128

TABELA 12
Informagdes sobre o Bolsa Familia em Caicé e Cerro Cora — 09/2010
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Fonte: MDS — Bolsa Familia, 2010.

A condicéo de atendimento do Bolsa Familia em Caicd, em conformidade com
os dados encontrados, apresenta um déficit da ordem de 26,76% das familias que
compdem a base de cadastramento do Bolsa Familia com o perfil do Programa, o
que totalizou um montante de 2.642 familias ndo atendidas, até o més 09/2010.
Essa situacdo ocorreu em um municipio no qual aproximadamente 29% da
populacdo encontra-se em situacdo de pobreza (MATRIZ DE INFORMACAO
SOCIAL, 2009).

Em Cerro Cord, o perfil do atendimento do Programa demonstra a intensidade
da defasagem existente entre a populacdo atendida pelo Bolsa Familia e o
quantitativo de familias cadastradas na base do Cadastro Unico do municipio.
Apenas 69,37% das familias que estavam cadastradas e possuiam o perfil exigido
pelo Bolsa Familia eram atendidas até o més 09/2010, o que totaliza 641 familias
gue nao recebem o beneficio, ou seja, 30,64% desse total.

Esse resultado se concretizou em um municipio cuja realidade ainda € mais
grave em termos de pobreza se comparada com a realidade do estado e a de Caico,
pois o percentual de pobreza de Cerro Cora € da ordem de 53,87% (MATRIZ DE
INFORMACAO SOCIAL, 2009).

Foi demonstrado através dos dados apresentados um retrato do grau de
atendimento pelo Programa, pois este, além de ndo abranger toda a populacéao que,
a principio, seria seu publico-alvo, atende menor grau o municipio no qual a

condicao de pobreza é mais grave.
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Apesar de discordar da realizagdo de um atendimento menos expressivo em
termos percentuais pelo Bolsa Familia ao municipio mais pobre, ndo € possivel
deixar de considerar que os numeros absolutos observados em Caicé demonstram
gue o montante de familias ndo atendidas nesse municipio também €& bastante
consideravel™.

Essa cidade, considerada pdélo do Seridé Potiguar, tem como caracteristica
uma elevada atratividade na regido e um acentuado éxodo de pessoas de outras
cidades e até de outros estados.

O fato em questao influencia na ocorréncia de uma populagao flutuante, a
qgual nem sempre faz parte das estatisticas sociais. Tal fato pode ter contribuido para
gue Caicd apresentasse uma elevada demanda pelo Programa que ndo consegue
ser atendida.

Um dos indicadores que pode confirmar essa ocorréncia foi a defasagem
observada entre a estimativa de familias pobres com renda de até R$ 140,00 (a
base de dados utilizada pelo MDS para esse calculo foi a PNAD 2006) e o montante
de familias cadastradas no municipio até 30/09/2010, com o perfil do Bolsa Familia.
Essa discrepancia, em Caico, foi da ordem de 3.758 familias, o que leva a concluséo
de que essa base de dados utilizada encontra-se defasada para servir de parametro
para o Cadastro Unico.

Em Cerro Cora, também foi observada essa problematica, embora ela tenha
sido bem menos expressiva que em Caicg, ja que ndo se trata de um municipio com
caracteristicas demogréficas tdo dinamicas. O déficit entre os dois valores foi de 606
familias. Entretanto, na comparacdo com a populacdo do municipio (2009), essa
defasagem implica que aproximadamente 22,3% da populacdo do municipio esta
cadastrada, porém nao € atendida pelo Bolsa Familia.

A conclusdo a que se pode chegar é que essa base de dados (Cadastro
Unico) esta super dimensionada, principalmente se for considerado que na previsio
de orcamento do Programa para o ano de 2011, encaminhada para o Congresso
Nacional, os gastos com o Bolsa Familia aumentardo em apenas 2,2%°%°. Por essa

perspectiva, o excedente de familias cadastradas ndo tem expectativas de

" Esse nimero foi em 09/2010 de 2.642 familias ndo atendidas (MDS — BOLSA FAMILIA, 2010).

% De acordo com a proposta enviada nessa terca-feira (31) ao Congresso Nacional, os gastos com o
Bolsa Familia passardo de R$ 13,119 bilhdes para R$ 13,4 bilhdes. O total de familias atendidas
continuara em 12,7 mil. Disponivel em: http://www.abril.com.br/noticias/economia/orcamento-2011-
nao-preve-aumento-familias-bolsa-familia-592756.shtml. Acesso em: 12 de jan 2011.


http://www.abril.com.br/cidades/bolsa-familia
http://www.abril.com.br/noticias/economia/orcamento-2011-nao-preve-aumento-familias-bolsa-familia-592756.shtml
http://www.abril.com.br/noticias/economia/orcamento-2011-nao-preve-aumento-familias-bolsa-familia-592756.shtml
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atendimento em curto prazo, devido a limitagdo que se estabelece na proposta
or¢camentaria considerada.

A presente caracterizacdo permite contemplar esses dois lécus de
implementacdo do Programa. Neles, sdo observados niveis diferenciados de
qualidade na gestdo do Bolsa Familia, influenciados principalmente pela realidade
técnico-administrativa de suas respectivas prefeituras®’.

Entretanto, este ndo se constitui no Unico aspecto explicativo dessa realidade,
pois o indice de atualizacdo cadastral em Cerro Cora — que implica a diminuicdo do
valor do IGD no municipio — foi influenciado também pela precariedade existente no
atendimento da populacgéo rural do municipio, a qual representa a maior parte (54%
da populacéo total).

A atualizacdo era realizada quase que totalmente na é&rea urbana do
municipio, com excecdo de algumas acbes esporadicas nas quais era levada a
algumas comunidades rurais, no entanto sem abranger a totalidade desse segmento
populacional.

Em Caico, a situacao se apresenta diferente, pois a maioria de sua populacdo
reside em perimetro urbano (90,7%), coberto pelo atendimento do Cadastro Unico.

No que se refere as condicionalidades de saude e de educacdo desse
municipio, conforme exposto no capitulo anterior, o aparato de atendimento é
proporcionalmente mais expressivo do que em Cerro Cora, o que pode ter sido um
dos elementos determinantes do resultado encontrado.

Outro aspecto considerado refere-se as estruturas administrativas
diferenciadas existentes em cada Secretaria Municipal de Saude. Enquanto que, no
ano de 2009, em Cerro Cora estavam lotados nesse 6rgdo 8 pessoas (area
administrativa), em Caico, esse contingente era de 39 servidores administrativos®.

Esses dados permitiram afirmar que, em Cerro Cora, além de ter sido
observada proporcionalmente um menor grau de atendimento do Programa®®, esse

contingente de beneficiarios teve suas demandas, principalmente relativas as

8 Na andlise em tela, foram ressalvadas as distingdes provenientes do perfil populacional de cada
municipio estudado, considerando que Caicé tem populacdo seis vezes maior do que a de Cerro
Cora. Portanto, é esperado que a estrutura administrativa e de pessoal existente no executivo
municipal seja condizente com essa caracteristica populacional.

8 Além desse contingente de pessoal administrativo, em Caico existiam 16 equipes do Programa de
Saude da Familia e 136 agentes comunitarios de salde, enquanto que em Cerro Cora esse namero
correspondia a 5 equipes e 20 agentes (MINISTERIO DA SAUDE, DATASUS, 2010).

8 Referente & menor proporcionalidade de familias pobres e extremamente pobres atendidas, o que
reflete consequentemente na pior focalizagdo do programa, comparativamente a Caico.
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condicionalidades de educacdo e de atualizagdo cadastral, atendidas de forma
precarizada, o que compromete os impactos dessa politica publica.

Em contrapartida, em Caicé esse quadro ndo se reproduziu da mesma forma,
pois, nesse municipio, o grau desse atendimento foi mais expressivo, e sua gestao
apresentou um nivel de qualidade mais compativel com as necessidades dos

beneficiarios do Programa.

4.2 Impactos do Bolsa Familia nas dimensdes econ6mica, social e politica nos
municipios de Cerro Cora e Caic6

O foco do presente estudo, como ja colocado, estd centrado nos impactos
gue o Programa Bolsa Familia tem produzido na realidade de pequenos e médios
municipios. Para tal, duas questdes orientaram a pesquisa. O que um Programa do
porte do Bolsa Familia mudaria na realidade dos municipios considerados? As
mudancas decorrentes de sua implementacdo seriam significativas? Essas questdes
foram levantadas no sentido de demarcar possiveis mudancas ou impactos
ocorridos em virtude da acdo do Programa no cotidiano das populacbes e das
economias desses municipios.

Outra questao relevante que ilumina a problematizacdo em pauta é referente
a natureza desses impactos, pois, embora existam estudos confirmando que o Bolsa
Familia provoca impactos econdmicos nos municipios em que esta implementado®,
essa ocorréncia ndo estaria restrita a esfera considerada. Eles extrapolariam o0s
limites do econdmico e influenciariam o social e o politico de cada base territorial de
implementacdo do Programa?

A compreensdo dessa questdo esta ligada ao fato de o Programa Bolsa
Familia ndo se limitar a uma transferéncia monetéaria. Trata-se de uma acado mais

ampla, pois ele articula em seu desenho outras ac¢des publicas complementares.

% Dentre esses estudos, podem ser destacados os de Weissheimer (2006), Marques (2006) e Rocha
(2007).
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Em funcao disso, existe a possibilidade de que sejam aumentadas as opg¢des
de geracdo autbnoma de renda por parte das familias atendidas pelo Programa
(COHN; FONSECA, 2004).

Foi também considerado como pressuposto que a articulacdo do Bolsa
Familia com os programas complementares poderia criar condi¢cdes para a geracao
de impactos nas dimens@es social, econémica e politica, tanto na populacao direta
guanto na indiretamente atendida. O inverso da relacdo em pauta também seria
aplicavel, pois a falta dessa articulagcdo impediria a ocorréncia de impactos mais
significativos.

Outro aspecto que pode ser destacado na discussao acerca dos impactos do
Programa é relativo as condicionalidades impostas as familias beneficiarias. Essas
condicionalidades também influenciam na geracdo dos impactos nas dimensdes
consideradas, pois estdo relacionadas com o acesso dessa populagdo aos direitos
basicos de educacédo e saude.

A abrangéncia das ac¢bes do Programa, combinada com as demais acles
publicas complementares, implica, portanto, um conjunto de resultados que
perpassam pela ampliacdo do acesso a alimentacdo e a educacdo, pelo
fortalecimento da agricultura familiar, pela promocdo de processos de geracdo de
renda e por uma melhor articulacdo e mobilizacédo social.

Essas acdes produzem desdobramentos na populacdo do municipio onde o
Programa Bolsa Familia atua, e ndo somente nas familias beneficiarias, pois seus
impactos nao ficam restritos aos beneficiarios, nem suas repercussfes sdo somente
de cunho econdmico.

Para apreender os impactos do Bolsa Familia nas dimensdes estudadas, foi
necessario investigar no campo empirico suas repercussées de uma forma
ampliada, de modo que nao ficasse restrito ao formalmente esperado como
resultado do Programa.

Nesse sentido, foi aqui considerada a compreensdo de que 0s impactos
consistem, de acordo com Silva (2008b, p. 119), em “altera¢gdes ou mudangas na
realidade objeto de atuagcéo do programa e por ele provocadas”.

Complementando esse entendimento, impacto, como ensina Roche (2002, p.
36), também consiste em “mudancgas significativas ou permanentes nas vidas das

pessoas, ocasionadas por determinada acéo ou série de acdes”.



133

Como referencial para apreender o objeto da avaliacdo de impacto, foi
tomado aquele que apresenta Sessions (2001, p. 13), ao considerar que essa
avaliacao “focaliza os efeitos finais generalizados de um programa sobre uma
populacdo-alvo mais ampla, além dos participantes diretos imediatos do programa”.

A avaliacdo de impactos do Bolsa Familia nos municipios pesquisados
prende-se, na presente tese, a determinacdo do seu desempenho (efeitos finais),
bem como ao estabelecimento de relacfes de causalidade entre esse Programa e
as alteracGes que por ventura tenham sido identificadas nas condi¢cdes de vida da
populacdo dos municipios pesquisados.

E importante destacar que em cada dimensdo estudada (a econdémica, a
social e a politica) a avaliacdo de impacto do Bolsa Familia tem como critério a
efetividade®® do Programa.

Dentre os cuidados adotados na execuc¢do dessa avaliacdo, foi indispensavel
considerar, no resultado de um dado impacto, tanto a participagdo de variaveis
inerentes ao Bolsa Familia quanto de outras que encontram-se presentes no
contexto social de implementacéo do Programa.

Dessa forma, tomou-se a postura especificada por Silva (2008b), ao
considerar que nao € possivel afirmar categoricamente que uma dada mudanca
tenha sido provocada exclusivamente por determinada intervencdo. Desse modo,
pode-se afirmar que o contexto social em gque uma mudanca ocorre é um sistema
aberto, o qual ndo permite isolar uma Unica variavel, considerando-a totalmente

responsavel pela referida mudanca.

4.2.1 Desafios e diversidades na gestdo do Bolsa Familia em pequenos e médios
municipios

Na busca da compreenséo de desafios e diversidades presentes na gestao do
Programa Bolsa Familia nos municipios de Caic6é e Cerro Cora, foi verificada a

dindmica do processo de gestao do Programa nesses territorios.

% Na efetividade, sdo considerados os impactos diretos e indiretos dos servicos prestados na vida do
publico usuério e da comunidade, referindo-se a resultados, impactos e efeitos (SILVA, 2008b).
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Para alcancar esse objetivo, foi essencial considerar, pela perspectiva
relacional de Bourdieu (2003), a preocupacao em repelir a analise do Programa de
forma isolada, pois o Programa por esse prisma sé existe dentro de uma rede de
relacGes visiveis ou invisiveis que definem a posicdo de cada um em relacdo a
posicéo dos outros, ou seja, uma posicao social.

A adocao desse referencial foi de grande importancia na construgédo da
pesquisa, em virtude de o Bolsa Familia ser um Programa social de grande
amplitude, e seu desenho institucional envolver sujeitos, atividades e processos que
se entrelagam na sua implementacéo.

Aliado a esse fato, foi observado que determinados aspectos desse arranjo se
colocaram mais expressivos e presentes tanto na observagao realizada in loco
guanto nos relatos dos sujeitos entrevistados.

Portanto, na analise e aprofundamento dos pontos que se manifestaram
relevantes para o entendimento da realidade estudada, considerou-se inicialmente a
capacidade dos pequenos e médios municipios para a implementacédo do Programa,
ou seja, as condicbes de funcionamento, o0 desenvolvimento de acdes
complementares e a focalizagdo do Programa no seu publico-alvo.

Nessa andlise, h4 de se considerar inicialmente o Bolsa Familia como um
Programa federal de execucéo local. Assim, conforme o art. 8° de sua lei de criacao,
a implementacdo descentralizada € a sua principal caracteristica, conforme o Art. 8°
de sua lei de criacdo (LEI n. 10.836/2004).

E em virtude do estabelecido nesse dispositivo legal que ocorre o arranjo
institucional necessario para a execucdo do Programa — organizado formalmente
pela articulacdo das trés esferas de governo: Unido, estados e municipios — nos
territérios que constituem a base da presente pesquisa.

O desenho em questédo traz a pauta o que Silva (2008b, p. 96) considera
acerca da constituicdo do processo de implementacdo de programas sociais, a
saber: “um processo complexo que mobiliza instituicdes, diferentes sujeitos, com
interesses e racionalidades diferenciadas, recursos e muito poder”.

A complexidade apontada esta refletida na esséncia desse Programa,
trazendo a tona a discussdo acerca da capacidade que os pequenos e medios

municipios brasileiros possuem para o0 atendimento das diversas demandas
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recebidas, sejam inerentes a logistica do processo e a capacitacao dos profissionais
envolvidos, sejam referentes ao proprio atendimento socioassistencial.

O contexto da gestdo desse Programa na esfera politica local € o que
Arretche (2006, p. 30) qualifica como um campo de incertezas, ressaltando, assim, o
carater ndo previsivel da acdo publica, que € “caracterizada por incoeréncias,
ambiguidades e incertezas em todos os momentos do processo”.

Complementando, Jobert e Muller (1987 apud ARRETCHE, 2006, p. 30)
ressaltam que “qualquer politica publica € em grande parte um esforgco de
coordenacdo de forgcas centrifugas que operam no interior da prépria maquina
estatal e na sociedade”.

O processo de implementacdo do Bolsa Familia, além da transferéncia do
beneficio as familias, inclui, também, na esfera local, a oferta de acdes
complementares sob a responsabilidade do governo municipal.

A operacionalizagdo do Programa constitui-se, portanto, em um processo
dindmico e complexo, no qual podem ser destacadas as seguintes atividades:

e estruturacdo de uma equipe multissetorial de coordenacdo do Programa e
provisao das condi¢cdes para sua operacionalizacao;

e divulgacao do Programa junto as familias potencialmente beneficiarias;

e implementacado e coordenacédo dos processos de cadastramento;

e atualizacdo do Cadastro Unico através de selecdo, inclusdo, renovacao,
suspensdo e desligamento de familias®;

e operacionalizacdo das atividades de gestdo dos beneficios;

e atendimento socioassistencial, visando entre outros aspectos a mobilizacdo e a
motivacdo das familias no sentido do cumprimento das condicionalidades;

e acompanhamento desse cumprimento e envio periodico das informagbes ao
Governo Federal;

e oOferta de acdes e programas complementares;

e capacitacdo dos profissionais envolvidos nesses processos, dentre outras.

No desenvolvimento do processo de investigacao, constatou-se que, embora

0 conjunto das atividades que perfazem o processo de implementacado do Programa

% A base de informacgdes do Bolsa Familia, que é o Cadastro Unico, conforme Soares e Satyro
(2009), vai além desse Programa, constituindo-se hoje uma fonte de informacdes para diversos
programas focalizados. Essa ferramenta é importante porque se trata de um censo, mesmo imperfeito
e incompleto, da populacdo pobre do pais.
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estivesse estabelecido no seu desenho, elas ocorrem de modo diversificado nas
diferentes bases territoriais pesquisadas.

A diferenciacdo encontrada é resultante de uma combinacdo de fatores
oriundos do arranjo institucional do Programa, mais especificamente da forma como
esta consolidado em ambos os municipios.

Inicialmente, em Caic0, o Bolsa Familia est4 alocado na Secretaria Municipal
do Trabalho, Habitacdo e da Assisténcia Social, situada no prédio do Centro
Administrativo, local de funcionamento do Cadastro Unico. A equipe é constituida
por um coordenador e um técnico responsavel pela operacionalizagdo do sistema.
Completam esse grupo estagiarios e pessoal contratado, 0s quais realizam
efetivamente o atendimento ao publico, totalizando oito pessoas envolvidas nessa
atividade.

Esse cadastro dispde também de razoavel aporte de equipamentos, no
entanto o espaco fisico € insuficiente para o atendimento de sua demanda.

Outra questdo relevante acerca dessa estrutura refere-se ao fato de que o
Cadastro Unico funciona em um prédio no centro da cidade. Apesar de essa
localizacdo privilegiar o acesso de pessoas de todas as areas da cidade, esse
servico fica distante do Ginico CRAS existente a época no municipio®’.

Em Cerro Cor4, o Bolsa Familia esta alocado na Secretaria Municipal de Acdo
Social, porém, diferentemente de Caicd, conta com a estrutura de atendimento
totalmente concentrada no CRAS, inclusive o Cadastro Unico, ficando essa
Secretaria com as demais atividades inerentes a Assisténcia Social no municipio.

Essas diferenciacdes da estruturacdo fisica do Programa, conforme
constatado, sdo responsaveis por implicacdes no atendimento realizado no CRAS®,
no qual normalmente sdo desenvolvidas as ac¢des complementares do Bolsa

Familia®.

87 Aqui cabe esclarecer que em Caicé estava prevista a instalacio de mais um CRAS para o primeiro
semestre de 2010 e que a coleta de dados foi realizada no segundo semestre de 2009, portanto em
uma realidade em que o municipio ainda dispunha de um anico Centro de Referéncia da Assisténcia
Social.

8 0O atendimento socioassistencial realizado nesses Centros tem seu publico prioritario composto
pelas familias beneficiarias do programa, especialmente as que apresentam dificuldades no
cumprimento das condicionalidades (BARATTA et al., 2008, p. 334).

¥ As acbes complementares constituem-se em acfes regulares, ofertadas pelas trés esferas de
governo — Unido, estados e municipios — e pela sociedade civil, voltadas ao desenvolvimento das
capacidades das familias cadastradas no Cadastro Unico, principalmente as beneficiarias do PBF,
contribuindo para a superacdo da situacdo de pobreza e de vulnerabilidade social em que se
encontram. Seu objetivo é complementar e potencializar os impactos proporcionados pelas
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Melhor especificando, essa situagdo, em Caicd, influencia na atuacdo do
CRAS em relacdo a esse Programa. O fato de o Cadastro Unico estar localizado
distante desse equipamento social implica a diminuicédo do fluxo de beneficiarios que
0 procuravam/frequentavam, pois é observado que parte significativa das demandas
dos beneficiarios por atendimento do Bolsa Familia relaciona-se as atividades do
Cadastro Unico (73,8% do total de atendimentos). Dessa forma, o beneficiario do
Programa passa a buscar o atendimento no Cadastro Unico em detrimento de ir ao
CRAS.

Consequentemente, é observada baixa adesdo dos beneficiarios aos servi¢cos
ofertados por esse equipamento social, apesar de sua localizagdo, em um bairro da
periferia de Caico, ser em uma area de elevada vulnerabilidade e risco social.

Nesse sentido, o objetivo de emancipacdo das familias via acdes
complementares fica comprometido, uma vez que a escassa frequéncia dos
beneficiarios ao CRAS acarreta uma baixa adesdo dessas pessoas ao conjunto de
acOes desenvolvidas.

No caso de Cerro Cord, o arranjo existente no CRAS, que conta com a uniao
entre Cadastro Unico e atendimento socioassistencial em (nico espaco, revela-se
positivo, ja que os profissionais que nele atuam (duas assistentes sociais e duas
psicologas) trabalham em conjunto com o técnico responsavel pelo Cadastro Unico,
o que facilita o fluxo de informacfes entre esses profissionais.

Aqui, cabe ressaltar que, apesar de em Cerro Cora a estruturacdo do
Programa implicar favoravelmente o desenvolvimento de suas atividades, existe
uma defasagem no que se refere ao quantitativo de pessoal alocado no Cadastro
Unico. Nele, esta lotado apenas um funcionario para a realizacdo de todo o servico,
0 que normalmente prejudica o atendimento, em decorréncia de auséncias dessa
pessoa, por ocasido de férias, afastamentos etc.

Esse arranjo, considerando a ressalva anterior, trouxe também implicacoes

para a frequéncia das familias beneficiarias no CRAS, pois, a0 mesmo tempo em

transferéncias condicionadas de renda. A articulacdo dessas ac¢Bes complementares com o
PBF contribui para combater o quadro de desigualdades e para promover a inclusdo social. Porém,
para que elas sejam mais efetivas, € necessario considerar a realidade local e as especificidades da
Eoopulagéo a ser atendida (MDS — PROGRAMA BOLSA FAMILIA, 2010).

Valores mensurados através de levantamento in loco realizado nas bases de atendimento do Bolsa
Familia (CRAS e Cadastro Gnico) em Caic6 e Cerro Cora, durante um periodo de 90 dias (2° trimestre
de 2009). Compreendem atividades como: atualizacdo de dados, solicitacdo de informacdes,
cadastramento inicial (quando o sistema esta aberto para novos cadastros), entre outras.
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que se dirigem ao Cadastro Unico em busca de informacdes ou interessadas em
atualizar seus dados, elas tém acesso mais facilitado a equipe de profissionais
responsavel pelo atendimento socioassistencial.

A articulacdo entre essas duas areas (cadastro e atendimento
socioassistencial) promove unidade ao trabalho de atendimento as familias
beneficiarias, causando uma maior proximidade da equipe para com os beneficiarios
do Programa, bem como, consequentemente, um melhor conhecimento da realidade
em que esses profissionais estdo atuando.

Em contrapartida, o arranjo fisico do Programa em Caic6 traz dificuldades de
comunicacgao entre a equipe de profissionais do CRAS e o Cadastro Unico, inclusive
porque a época esse Centro ndo tinha acesso a internet e aos aplicativos do MDS.

A situacédo, portanto, resulta na dificuldade de identificacdo dos beneficiarios
do Programa, sendo realizada através de uma listagem que era esporadicamente
enviada ao CRAS pelo Cadastro Unico, o que nem sempre atende as necessidades
dos técnicos dos CRAS no que se refere ao planejamento e a implementacdo das
atividades complementares.

A equipe do CRAS, portanto, trabalha com conhecimento defasado acerca
das condicdes das familias beneficiarias e da movimentacdo de entrada/saida
desses beneficiarios. A identificacdo das familias também fica comprometida,
dificultando, assim, o acompanhamento que poderia ser realizado.

Esse conjunto de ocorréncias € confirmado no seguinte relato de um dos

profissionais envolvidos no trabalho®*:

Ha um distanciamento muito grande entre CRAS e Cadastro Unico... e isso
prejudica! Por exemplo... Esse ano a gente ja pediu varias vezes a listagem
das pessoas do Bolsa Familia, para que a gente possa trabalhar aqui. Ta
até a pauta, ali em cima, lista do PBF, s6 que a gente ndo recebe!
(PROFISSIONAL DO CRAS).

%1 Nesses depoimentos acerca das condi¢cdes de atendimento do Programa nos territérios estudados
e nos demais depoimentos dos sujeitos da pesquisa que permitiram concretizar a analise da empiria
deste estudo, esta presente a expressdo do que Bourdieu (2007) tomou por representacao, visto que
a representacdo que esses sujeitos fazem de seu mundo social e de si mesmo sdo produtos de seus
estilos de vida, de suas praticas de consumo. Ele ainda complementa nesse referencial que as
diversas classes, os diversos grupos, manifestam essas representacdes que tém do mundo social
sem necessariamente organiza-las de maneira consciente. Portanto, tornou-se importante apontar em
cada relato selecionado qual a posicao dessas pessoas em seus municipios e qual sua relacdo com o
Programa Bolsa Familia.
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Como pode ser observado, em CaicO, as peculiaridades do arranjo da
estrutura fisica do Programa® resultam em desdobramentos no seu processo de
implementacéo, revelando dificuldades a serem enfrentadas com consequéncias nos
seus impactos, principalmente no que concerne a conducdo das atividades
complementares e do atendimento socioassistencial.

Ao analisar o processo de gestdo do Bolsa Familia, elencando seus desafios
em qualquer que seja o porte do municipio em que € implementado, torna-se
indissociavel a abordagem acerca da atuacdo do CRAS em relacdo a esse
Programa.

O que foi anteriormente ressaltado com relacdo a estrutura do Cadastro
Unico/CRAS constitui-se em um dos pontos relevantes na presente andlise, no
entanto outros aspectos foram destacados.

Apesar das diferenciacfes existentes entre os dois municipios no que
concerne a esse processo, um aspecto comum as duas realidades estudadas refere-

se as condicdes em que os profissionais realizam o trabalho socioassistencial®®

com
as familias beneficiarias.

Em Caicd, 0 CRAS néo tem a equipe de referéncia® em conformidade com a
NOB-RH/SUAS; nao possui espaco fisico conforme o estabelecido pela legislacéo,
situando-se em um pequeno imoével alugado, e ainda néo realizou concurso para a
regularizacdo dos seus profissionais. Estes sdo contratados através de processo
seletivo simplificado, nos moldes de um funcionéario temporério, o que caracteriza um
vinculo precario e provisério, com constantes substituicdes na equipe.

O que diferencia Cerro Cora de Caicd, nesses aspectos, diz respeito a

estrutura fisica do CRAS, que no primeiro municipio constitui-se de um prédio

9 Aqui estdo considerados como estrutura fisica do Programa o conjunto da Secretaria de

Assisténcia Social, o Cadastro Unico e o Centro de Referéncia da Assisténcia Social.

% As familias gue constituem o publico-alvo do Bolsa Familia, pela propria condicdo de acesso ao
Programa, tém sua vivéncia permeada pela pobreza e pela vulnerabilidade social. Nesse ponto, a
transferéncia de renda é importante, porém ndo suficiente para assegurar-lhes a dignidade e a
protecdo que se fazem necessarias. Torna-se, portanto, indispensavel na perspectiva de
emancipacdo dessas pessoas a ocorréncia do trabalho socioassistencial desenvolvido nos CRAS,
seja através do acompanhamento das familias que n&do conseguiram cumprir com as
condicionalidades, seja pela oferta de acdes complementares voltadas para a capacitacdo e a
insercdo no mercado de trabalho.

% Em conformidade com a NOB-RH/SUAS (NORMA OPERACIONAL BASICA DE RECURSOS
HUMANOS DO SUAS, 2006), em um municipio de médio porte deve ter a seguinte equipe de
referéncia trabalhando no CRAS: 4 técnicos de nivel superior, sendo dois profissionais assistentes
sociais, um psicélogo e um profissional que comp6e o SUAS, e 4 técnicos nivel médio. Em Caicé,
existem 4 técnicos de nivel superior, sendo 2 assistentes sociais e 2 psicdlogas, no mais, esta lotado
nesse equipamento social uma auxiliar de servigos gerais e uma telefonista.
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préprio, amplo, dimensionado para a execucdo das atividades inerentes ao
atendimento socioassistencial e para as acdes complementares destinadas ao
publico do Bolsa Familia, dispondo de salas para atendimento individualizado,
brinquedoteca, sala de reunides, copa, cozinha, banheiros etc. Entretanto, a
situacdo dos profissionais envolvidos com o atendimento do publico do Bolsa
Familia em Cerro Coré néo difere daquela encontrada em Caico.

A realidade presente nesses dois territérios de implementacdo do Bolsa
Familia leva a problematizacdo acerca do papel dos profissionais do CRAS nos
resultados desse Programa.

A prética profissional dos envolvidos nesse atendimento é indissociavel de
sua percepcao acerca do trabalho, de como ele se sente em relacdo a essa
atividade, aos seus pares e ao publico atendido; de sua seguranca, oriunda das
relacdes trabalhistas; bem como dos resultados e do reconhecimento da importancia
de suas acoes.

Portanto, a realidade encontrada nas bases pesquisadas remete a um
contexto de precariedade das condicbes de trabalho e de vulnerabilidade dos
profissionais, 0 que consequentemente provoca repercussoes no resultados de sua
pratica profissional.

Entre as decorréncias dessa situacéo, pode-se destacar que a rotatividade na
contratacdo dos profissionais revela uma fragilidade na conducdo do trabalho
executado com as familias beneficiarias, conforme depoimento coletado no CRAS
em Caico:

E muito complicado. Porque as proprias familias do Bolsa Familia, que
tinham um vinculo com os técnicos do CRAS, elas passam a n&o vir mais...
elas ndo confiam em outras pessoas pra conversar, elas ndo aceitam o

outro, entdo, assim, daqui que elas venham a se acostumar novamente com
esses novos técnicos, é de seis a oito meses (PROFISSIONAL DO CRAS).

Em Cerro Cora — ainda segundo relato obtido no CRAS —, o desdobramento
dessa questdo de pessoal reflete no atendimento da populacdo beneficiaria da

seguinte forma:

A questdo do atendimento ao publico, como nés falamos anteriormente de
ser um funcionario para fazer o atendimento do Cadastro Unico, quando ele
se ausenta e as pessoas vém até a gente, elas tém que voltar para casa,
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porque ndo tém acesso ao Programa, né? Elas vém de longe e ndo séo
atendidas (PROFISSIONAL DO CRAS).

Essa é a constatagdo de mais um dos elementos de tensdo presentes na
tessitura da implementacdo do Bolsa Familia, implicando assim mais um desafio a
ser vencido na gestdo do Programa, o qual esta diretamente relacionado a
realizacdo de concurso publico para provimento dos cargos ligados ao atendimento
das demandas ao Programa, bem como a um adequado gerenciamento desses
recursos humanos no ambito da esfera municipal.

Entretanto, as dificuldades e os desafios enfrentados na gestdao do Programa
nao se restringem aos aspectos ja considerados.

O Bolsa Familia, além da transferéncia monetaria, também tem o propésito de
estabelecer articulacdo de diferentes agbes estruturantes. Estas, ao chegarem de
forma integrada as familias pobres, propdem-se a contribuir para o desenvolvimento
de capacidades dos membros das familias e para a ampliacdo de suas
possibilidades de escolha, de modo a incluir socialmente os individuos e os nucleos
familiares.

O conjunto dessas ac¢les, denominadas também de a¢des complementares,
estd direcionado a geracdo de trabalho e renda, a qualificacdo profissional,
enfocando também o aumento da escolaridade, e a viabilizacdo de melhorias das
condi¢cBes habitacionais, de tal forma que ocorram avancgos nas condi¢cdes de vida
dessas familias.

A realidade encontrada no que se refere a viabilizacdo dessas acfes € similar
ao estudo efetuado por Silva; Ferreira; Silva (2008a, p. 121) em municipios do

Maranhao e do Piaui, nos quais foi constatado:

Também foi indicado que ndo sdo realizadas acdes complementares e
encaminhamentos para outros programas, de modo sistematico, de pessoas
das familias beneficiarias, o que reconhecem revelar um limite para a
criacdo de condicBes efetivas de autonomizacao dessas familias, conforme
preconizado pelo programa.

Em funcéo dessa situacao observada, a possibilidade de emancipacao das
familias, preconizada nos objetivos do Programa, fica comprometida, evidenciando
gue mudancas mais profundas na qualidade de vida dessas pessoas deixam de

acontecer, afetando assim os impactos do Bolsa Familia nos territérios estudados.
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A ocorréncia em questdo € resultante de problemas na implementacdo do
Programa, identificados, sobretudo, no formato das capacitacdes ofertadas nos
municipios.

Também ocorrem dificuldades na conducéao local do Programa, relacionadas
principalmente ao planejamento das acdes, ja que sdo restritas somente a oferta de
cursos de capacitacdo, sem o devido acompanhamento das pessoas capacitadas
em sua inser¢cao no mercado de trabalho.

O resultado dessas ac¢bes €, portanto, produto de diversos fatores, passando
inicialmente pela descontinuidade dessas capacitacbes, conforme constatado em
Caico, na fala de um sujeito, membro de uma ONG que trabalha com o mesmo

publico do Bolsa Familia:

[...] as pessoas que chegam na casa da familia elas percebem que existem
algumas iniciativas importantes, tem alguns cursos que foram feitos, mas
nao tem continuidade (MEMBRO DE ONG).

O contexto aqui explorado decorre também da inadequacdo dos cursos ao

perfil dos beneficiarios, conforme aponta outro relato do mesmo sujeito entrevistado:

Por outro lado se houver insercéo, capacitacdo, ndo adianta simplesmente
capacitar as pessoas como ja aconteceu aqui em Caicé mesmo, ja fizeram
varios cursos de bordadeira, porque aqui em Caicé o bordado é uma
questdo muito forte, mas os filhos dessa bordadeiras ou as pessoas que
vém da zona rural pras periferias dos grande centros, eles ndo tém vocagéo
de bordadeiras, entdo como é que eu vou capacitar as pessoas pra
bordadeiras se a minha vocacdo é outra. Entdo ndo existe uma pesquisa
mais ampla (MEMBRO DE ONG).

Em Cerro Cord, ocorre uma baixa participacdo dos homens nas capacitacdes

ofertadas, conforme é ressaltado na seguinte fala:

NOs ja tentamos, ha uma resisténcia muito grande do homem em participar
das atividades. E o que acontece? A maioria deles trabalha no rocado,
principalmente aqui em Cerro Cora, que a agricultura familiar é o que
predomina na economia. E o qué que acontece? O homem, ele ndo vem... a
gente ja fez proposta de formar grupos de casais... para trabalhar o homem
e a mulher, para tentar trazer esse homem para nossas atividades, mas a
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gente ndo consegue! Se vocé for para uma reunido... de cem, se tiver cinco
€ muito. Eles néo participam (PROFISSIONAL DO CRAS).

Essa ocorréncia, conforme o levantamento empirico realizado, tem como
elemento explicativo a feminilizacdo dessas ac¢fes, 0 que implica a dissociacao entre
a realidade local (principalmente em Cerro Cord, que €& um municipio
predominantemente rural) e as tematicas exploradas. Ou seja, cursos para atrair a
clientela masculina precisavam ser de seu interesse e estar relacionados com os
seus afazeres, 0 seu cotidiano rural.

E observado em ambos os municipios que a oferta dessas capacitacbes
ocorre de maneira informal, sem um aporte especializado, carecendo de um
adequado levantamento das necessidades do publico-alvo a ser trabalhado, bem
como do mercado local, pois o perfil dos possiveis candidatos também tem sido
desconsiderado.

A questao carece ainda de um aprofundamento no que se refere a qualidade,
a aplicabilidade e a diversidade das capacitacbes que séo ofertadas, conforme

apontado no seguinte relato:

Eu acho que poderia mudar, se tivesse um trabalho mais efetivo, sabe?
Assim, técnico, que houvesse essa questdo dessa parceria, hinguém fala
em parceria, com SESI, SENAI! Entdo pra ter realmente um trabalho
técnico, profissional, que ndo seja meramente um artesanato, uma coisa
gue seria meramente complementacao de renda, eu acho que isso ndo da
autonomia a uma familia, primeiro porque fica dificil vocé até ter interesse
em fazer esses cursos, ndo é todo mundo que tem essa habilidade para ser
cabeleireira, ndo é todo mundo que tem habilidade para ser pintora de pano
de prato, ndo é todo mundo que tem habilidades para essas coisas! Entao,
vocé tem que estar oferecendo, abrindo o leque para ver justamente essas
habilidades que essas pessoas tém, que é para ver aonde elas se
encaixam, eu acho assim, que precisa até de um trabalho de educacao de
base mesmo, de quem ndo estéd alfabetizado, alfabetizar, para entrar no
mercado de trabalho, para ensinar o basico que muitas familias precisam,
necessitam, agora com a rede articulada (MEMBRO DO CONSELHO DE
ASSISTENCIA SOCIAL).

A necessidade e a importancia da avaliacdo das a¢fes ou dos programas
complementares remetem ao aspecto técnico de uma pesquisa avaliativa, ressaltado
por Silva (2008b) como o fornecimento de subsidios necessarios a corregcéo de

desvios no decorrer da implementacdo de um programa. Uma avaliacao € util para
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poder demonstrar em que medida 0s objetivos e mudancas ocorreram, permitindo a
elaboragédo e o redimensionamento da politica ou do programa.
A inexisténcia dessa avaliagcdo no processo em questao foi ressaltada por um

técnico do Programa de Cerro Cora:

Implica que nao funciona como deveria funcionar. Porque nada do que vocé
faz, vocé avalia, como é que vocé esta caminhando. E entdo as coisas vao
continuar acontecendo como estédo. Porque vocé ndo para pra dizer onde
estd bom, onde é que ndo estd em que precisa melhorar. Entdo, vai so
caminhando do jeito que vai. Essa ndo € uma melhoria, porque na hora que
vocé avalia, vocé esta buscando melhorar (PROFISSIONAL DO CRAS).

Outro aspecto a ser considerado e que contribui para limitar os impactos do
Bolsa Familia diz respeito aos cursos ministrados no CRAS, tanto em Caicé quanto
em Cerro Cora, orientados, na sua maioria, para o mercado informal. Isso implica
reforcar a precariedade do trabalho dos membros das familias beneficiarias, o que
se agrava pelo fato de ndo possuirem recursos financeiros para, por exemplo,
iniciarem um negocio préprio. Ademais, essas familias ndo tém ainda acesso ao
microcredito.

Essa constatacao é reforcada pelo seguinte depoimento:

Eu acho que esta questdo da geragéo de renda ainda esta muito pelo lado
informal. Quais sdo o0s cursos que sao oferecidos? Pintura, enxoval de
bebé, cabeleireiro, sdo cursos que as familias entrardo no mercado da
informalidade! Nao existe um trabalho que realmente prepare as pessoas a
estarem ingressando no mercado de trabalho formal, para que tenham
realmente essa autonomia. Fica apenas como uma complementacdo de
renda, quer dizer, € o marido que esta trabalhando e a mulher que esti
aprendendo a pintar pano de prato, eu acho que € uma coisa muito sem
estimulo educativo, a gente sabe que muitas dessas familias tém
dificuldades de arranjar trabalho pela prépria questdo educacional
(MEMBRO DO CONSELHO DE ASSISTENCIA SOCIAL).

As capacitacbes em ambos 0s municipios, sem maiores diferencas entre eles,
séo desenvolvidas de modo limitado e em condi¢fes precarias, visto que:
e ndo atendem grande parte das familias beneficiarias;
e sdao realizadas sem uma pesquisa mais detalhada acerca da realidade local e

sobre quais cursos seriam mais adequados;
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e interessam somente as mulheres, em funcao do perfil da maioria dos cursos que
sdo ministrados (cabeleireiro, manicure, artesanato, culinaria, corte e costura
etc.);

e consideram a realidade local de forma Unica, ndo promovendo diferenciacao por
publico especifico (homens, trabalhadores do campo etc.);

e ndo promovem a autonomia das familias, por ndo aumentarem a
empregabilidade das pessoas atendidas;

e sao realizadas sem uma avaliagdo de seus resultados, nao identificando as
dificuldades encontradas na implementacéo dos cursos e 0 que poderia ser feito
para ser refor¢cada a efetividade dessas acoes.

O que se pode ressaltar no que se refere as agcbes complementares ofertadas
nos dois municipios estudados é que ndo ocorre um processo continuo e planejado
de capacitacdo, ndo ha um conjunto maior de a¢cdes complementares, um olhar mais
amplo sobre essas atividades, enfim, falta o monitoramento e a profissionalizacéo
desse processo.

Essas ocorréncias comprometem os impactos do Programa nos municipios
considerados, pois essas acdes complementares ndo tém promovido a emancipacao
das familias beneficiarias.

Ainda em relacdo ao processo de gestdo do Bolsa Familia, deve ser dado
destaque ao atendimento da populacdo beneficiaria residente na zona rural dos
municipios pesquisados, pois se mostrou um aspecto relevante, com repercussdes
nos impactos do Programa.

Cabe aqui ressaltar que 31,85% do total de beneficiarios do Programa em
todo o pais residem em area rural, sendo que na regido Nordeste encontra-se a
maior parcela de beneficiarios que residem nessas areas (40,4%) (SENARC, 2007).

Nesse ponto, esta presente a concepcdo relacional pela perspectiva de
Bourdieu (2007), pois o Programa esta influenciando na realidade posta, a qual
interage com ele através da acdo de seus determinantes encontrados em cada base
territorial.

Sendo assim, CaicO e Cerro Cora se diferenciam em funcdo de suas
caracteristicas demogréficas, pois, no primeiro, a populacdo é predominantemente
urbana (90,7%), enquanto no outro essa condicdo € oposta, tendo a predominancia

da populacéo rural (54% da populacéo total).
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Apesar desses dados, deve ser enfatizado que em Cerro Cora o CRAS
encontra-se localizado em é&rea exclusivamente urbana, atendendo cotidianamente,
no mesmo formato, populacdo beneficiaria rural e urbana ao mesmo tempo, nao
ocorrendo diferenciacdo nesse atendimento atentando para a diversidade®
encontrada.

Em Caicé, a situacdo ndo é diferente. No entanto, em funcdo da pequena
populacao rural existente nesse municipio, os desdobramentos desse fato acabam
por se revelar menos expressivos.

A populagdo rural beneficiaria do Programa fica, portanto, nos dois
municipios, submetida a uma situacdo que tem como consequéncias mais
recorrentes:

e inexisténcia de atendimento socioassistencial (excetuando as acdes esporadicas
realizadas pelo CRAS de Cerro Cora), que somente ocorre quando o0s
beneficiarios se deslocam para o meio urbano;

e nao participacdo das familias beneficiarias nas capacitacoes;

e ocorréncia de capacitacdes que ndo séo pertinentes & realidade do meio rural®;

e dificuldade de transporte no deslocamento dos beneficiarios para os CRAS, em
funcdo da escassez tanto de transporte quanto de recursos para paga-lo.

Os limites apontados indicam desafios que precisam ser considerados para o
atendimento da populacao rural de pequenos e médios municipios, que por suas
préprias caracteristicas ja apresentam deficiéncias no atendimento as demandas por
servicos e produtos sociais de seus cidadaos.

Essa situacéo é confirmada por Duarte e Silveira Neto (2008, p. 2):

[...] o meio rural do Nordeste do Brasil apresenta inUmeras caracteristicas
gue o distingue, desfavoravelmente, das demais sub-regides do pais em
termos de desenvolvimento social. Entre estas, dificiimente se pode apontar
uma de mais facil de identificacdo, de maior representatividade deste atraso
e de maior poder de constrangimento em relacdo a avancos sociais futuros
gue os seus baixos niveis de escolaridade de sua populagéo.

% Em Cerro Cora, foi constatado que esporadicamente ocorre uma acdo diferenciada para a

populagao rural, denominada “CRAS em agao”, entretanto ela ocorre com periodicidade minima
anual, sendo normalmente motivada pela necessidade de atualizacdo cadastral quando exigida pelo
MDS.

% Ppara o0 atendimento da zona rural, ndo existe um direcionamento das capacitacdes voltadas para o
trabalho no campo, apesar de que nos dois municipios existem as Secretarias de Agricultura e os
postos da Emater, que poderiam, em parceria, atuar nessa capacitacao.
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Ficou constatado, portanto, o que os autores designam de “investimento em
capital humano das familias agricolas”. Esse Ilimite coloca desvantagens,
empurrando essa populacdo ainda mais para uma condicdo de pobreza, foco da
acao do Programa, justificando, assim, a necessidade de uma acéo diferenciada
para a populacao rural.

Esse quadro observado foi também objeto de preocupagcdo da equipe de

técnicos do Programa em Cerro Cora:

[...] a gente traca o perfil, quando traca as necessidades da zona rural, que
sdo bem maiores do que as das zonas urbanas. Porque aquela familia da
zona urbana, ela tem assisténcia em todos os ambitos — salde, educagéo —;
ela é mais amparada do que a familia da zona rural... Pela prépria questao
geogréafica, como eu falei, aquela familia da zona rural fica desamparada em
todos os sentidos, até de transporte, de tudo! (PROFISSIONAL DO CRAS).

O que foi constatado engendra um contexto caracterizado por uma falta
guase absoluta de a¢des que minimamente atendam as familias da zona rural dos
municipios estudados.

A realidade encontrada na empiria € consubstanciada pelo depoimento de um
técnico do Programa, enfocando, principalmente, as dificuldades operacionais que

existem para o atendimento da populacao rural:

Nesses municipios, de pequeno porte 1, que tem um CRAS, para toda a
extensdo urbana e rural, o0 que se vé é que as vezes ndo funciona muito a
questdo da territorialidade. O que a gente vé € um absurdo. Por qué?
Porque ndo tem como vocé atender, na mesma forma, equiparando, na
mesma qualidade os dois &mbitos — o rural e o urbano. Entéo, deixa a
desejar nesse sentindo, vocé ndo atinge, vocé tem a sua referéncia de
familias pobres, de familias beneficiarias do Bolsa Familia, mas se vocé
pegar hoje o0 nosso cadastramento Unico, vocé vai ver que a quantidade que
tem de familia rurais € um ndmero consideravel. E se atende com a mesma
frequéncia e com a mesma qualidade? N&o! Por qué? Porque na zona rural
ndo existe estrutura fisica adequada para que se leve o0s servicos. A
questdo geogréfica, a extensao territorial de Cerro Cora é muito grande e
rural. Entdo, tem comunidade que estd a quase sessenta quildmetros de
distancia. Entéo, ndo tem condi¢des... (PROFISSIONAL DO CRAS).

Como pode ser observado, existe uma situacdo de precariedade estrutural
gue precisa ser vencida. Fica claro que a atuacdo do Programa nesses territorios

limita-se tdo somente a transferéncia monetéria as familias, como se a populagéo
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fosse carente apenas de renda, deixando-a a margem do trabalho socioassistencial,
da participacdo nas capacitacdes oferecidas pelos CRAS e sem ac¢les especificas
para minimizar a situacao de pobreza nesse cenario rural.

Essa problemética pode ser considerada em funcdo de que na area rural
existe um desafio ainda maior a ser enfrentado: a possibilidade de se estabelecer
um trabalho socioassistencial enfocando a valorizagdo do espaco rural, combinado
com um maior acesso a capacitacfes que preparassem esses beneficiarios para a
dindmica do mercado de trabalho rural, melhorando as condicbes de vida e
diminuindo o éxodo rural. Somente dessa forma os impactos do Bolsa Familia
seriam efetivos e significantes para essa populacgéo.

Ainda no ambito da gestdo do Bolsa Familia, € observado que um programa
social como este tem no atendimento de seus beneficiarios a especificidade que
passa pela questéo da focalizacao.

Nesse aspecto, Barros et al. (2008) consideram que a focalizacao refere-se a
intensidade com que os recursos de um dado programa social sdo alocados a
populacdo que vive em condicdes de pobreza. Nesse sentido, quanto maior a
focalizacdo, consequentemente, maior serd o seu impacto sobre a pobreza.

N&o é possivel, no entanto, dissociar a questdo da focalizacédo, sua eficacia
ou possiveis dificuldades do desenho do sistema® que é responsavel pela selecdo
dos beneficiarios. Nessa perspectiva, os autores apontam que o desempenho do
conjunto do sistema de selecdo do Bolsa Familia € o vetor do grau de focalizacédo
gue o Programa pode alcancar, pois varia em funcéo de:

Quanto a) mais pobres forem as familias inseridas localmente no “cadastro”;
b) maior a qualidade das informagfes coletadas; c) melhor a metodologia
para usar essas informacdes na selecdo dos beneficiarios; e d) mais
préximas do efetivo nimero de pobres de cada localidade forem as cotas
estabelecidas, melhor sera o grau de focalizacdo do programa (BARROS et
al., 2008, p. 7).

" No caso do Programa Bolsa Familia, o sistema de selecéo é formado por trés estagios, todos com
0 objetivo de contribuir para a maior focalizagdo do publico-alvo. No primeiro estagio, no padréo da
administragcdo central do programa, sdo definidas, com base em estimativas da pobreza em nivel
municipal, cotas para o nimero maximo de beneficiarios em cada municipio. No segundo estagio,
levando em consideracao a cota disponivel, os governos locais identificam e cadastram as familias
gue compdem o publico-alvo (ou beneficiarios potenciais). Por fim, dentre as familias cadastradas, no
terceiro estagio, sdo selecionadas aquelas que receberdo os beneficios, respeitando-se as cotas
preestabelecidas (BARROS et al., 2008, p. 7).
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A abordagem acerca da focalizagdo tem sua justificativa no presente estudo,
uma vez que um dos aspectos mais presentes na conducado das entrevistas € o fato
de que, na percepcdo dos entrevistados, o Programa nao atinge a populacdo que

dele realmente necessita.

Ao evidenciar essa questao, € retomado o que ja foi explorado a respeito da
defasagem existente entre a quantidade de familias que efetivamente recebem o
Bolsa Familia comparativamente ao universo de familias constantes dessa base do

Cadastro Unico e que possuem o perfil do Bolsa Familia.

Em Caico, essa defasagem em 09/2010 é da ordem de 26,76% e em Cerro
Cora esse numero esta, no mesmo periodo, em 30,63% (MDS/SENARC),
implicando uma situacdo passivel de maior preocupacdo no municipio de pequeno
porte.

Essa ocorréncia inspirou nos técnicos que trabalham no Programa em Cerro
Cora a necessidade de vislumbrar alternativas para minimiza-la, conforme é

ressaltado no depoimento a seguir:

Existe um déficit, e esse déficit ele pode ser vencido de duas formas, sé
pelo aumento da cota ou pela efetiva fiscalizagdo do municipio
(ASSISTENTE SOCIAL DA PREFEITURA).

Em conformidade com esse relato e com os dados que o MDS apresenta
acerca dessa ocorréncia, pode ser considerado que, tanto em Caic6 quanto em
Cerro Cora, a quantidade ou cota de familias atendidas pelo Bolsa Familia (a
inclusdo no Cadastro Unico ndo implica a entrada imediata da familia no Programa e
0 respectivo recebimento do beneficio) ndo atende efetivamente a demanda das
familias pobres pelo beneficio.

As situacOes pontuais a respeito da focalizagcédo, encontradas nos municipios
pesquisados, em virtude da defasagem existente entre populagcdo potencial e
populacdo atendida pelo Programa, implica que o impacto deste na qualidade de
vida da populag&o pobre do municipio n&o ocorre na sua integralidade.

Na direcdo desse entendimento, pode ser considerado o indicado por Silva
(2009, p. 12):
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Apesar de varios estudos virem indicando o poder da boa focalizacdo do
BF, ha que se considerar que ainda existe uma defasagem de focalizagao
nao desprezivel, dimensionada pela existéncia de domicilios particulares
com renda per capita dentro dos critérios de inclusdo ainda n&o atendidos e
por domicilios particulares com renda domiciliar per capita superior aos
critérios de elegibilidade e que se encontravam inseridos nos programas de
transferéncia de renda do governo.

Ambas as situacdes apontadas pela autora estiveram presentes em diversos

relatos dos entrevistados:

Nesses municipios pequenos ainda esse beneficio é dado a muitas familias
que nao sdo pobres, ndo é por merecimento, e ai tomam a vaga de outras
pessoas que precisam, porque ainda falta uma, ndo sei como dizer, é uma
palavra que eu digo, eu acho que fiscalizacdo (FUNCIONARIO DO
CADASTRO UNICO).

Eu j& presenciei por varias oportunidades senhoras que se cadastravam e
ndo tinham acesso ao Programa enquanto outro que aparentemente tinha
uma situacdo social menos ruim do que aquela outra, a mulher que tem
cinco filhos, a outra, s6 um filho, saiu com o Bolsa, elas ficam sem entender!
(FUNCIONARIO DA PREFEITURA).

A repercussao desses fatos, inicialmente, provoca uma desconfianca acerca
da transparéncia do Programa, o que traz desdobramentos sociais e politicos em
seu processo de implementacdo, bem como na forma com que a sociedade o
percebe.

Outro aspecto a ser abordado € que, quanto maiores forem os méritos do
sistema local de selecdo das familias a serem cadastradas ou a utilizacdo das
informacdes do cadastro para a selecdo das familias a serem beneficiadas, o que
implica diretamente informacfes sobre o grau real de pobreza de cada uma das
familias cadastradas, maior serd a constatacdo de que a focalizacdo é mais efetiva
(BARROS et al., 2008).

Entretanto, a operacionalizacdo das atividades de cadastramento nem
sempre se constitui em um processo simples, pois esbarra em dificuldades que séo
inerentes a populacdo potencial do Programa, principalmente no que diz respeito a
sua ocupacao e renda. Esse caso € apontado pelos profissionais que trabalham no

Programa:
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[...] a gente sabe que alguma coisa esta acontecendo, ai nés ndo somos
omissos ndo! Agora se vocé ndo tem renda, vocé € um vendedor ambulante
aqui vocé faz por més, sei la, trés salarios minimos, vocé sabe que muitos
fazem, mas como é que eu vou provar que vocé realmente ndo ganha isso?
(SECRETARIO DE ASSISTENCIA SOCIAL).

[...] € o que na maioria acontece, chega até 40% de cem acontece, por qué?
Porque ndo tem como o governo controlar a questao da renda informal que
€ o grande problema e assim as pessoas tém a tendéncia de mentir sobre
guestdes da propria renda e isso é o que dificulta bastante pra selecao de
beneficiarios, claro que é uma ajuda pra ela, s6 que tem outras que
realmente mentem, nao falam o que realmente recebe, e ai ndo tem como,
mas no caso de aposentadoria ou carteira de trabalho ou uma coisa assim,
hoje em dia est4d comecando a controlar mais isso, esta tendo fiscalizagdo
frequente, duas ou trés vezes por ano, onde tem o bolsa familia tem que
fazer uma fiscalizacdo em cima de cada familia, tem que ser feita uma visita
(FUNCIONARIO DO CADASTRO UNICO).

[...] 0 que me angustia... € porque a gente sabe que algumas familias, ndo
vamos dizer que é a maioria, porque se a gente disser isso a gente ndo esta
sendo de acordo... mas algumas familias ainda mentem na hora de fazer o
cadastro, sdo familias que ndo estdo dentro dos critérios, ficam tentando...
de certa forma, enganar a gente...(ASSISTENTE SOCIAL DA
PREFEITURA).

Ampliando a discussdo acerca da focalizacdo, é observado que o
estabelecimento das cotas no Bolsa Familia suscita outra discussdo diretamente
ligada ao seu desenho e se refere ao fato de que esse Programa néo se constitui em
um direito. Nesse sentido, sua arquitetura legal coloca-o como uma politica publica
explicitamente condicionada as possibilidades orcamentarias.

Conforme o que preconiza a Lei que criou o Bolsa Familia (Lei n. 10836 de
09/01/2004), em seu artigo sexto, paragrafo unico: “O Poder Executivo devera
compatibilizar a quantidade de beneficiarios do Programa Bolsa Familia com as
dotacgdes orgamentarias existentes”.

Para enfatizar essa condicdo, Soares e Satyro (2009, p. 11) explicitam:

[...] ao contrario de uma aposentadoria, um seguro-desemprego ou 0O
pagamento de um titulo da divida publica, o Bolsa Familia € um programa
de orgcamento definido. Uma vez esgotada a dotagao orgcamentaria, ninguém
mais pode passar a receber o beneficio, pelo menos até que haja crédito
suplementar.

Dessa forma, para se enquadrar nos critérios orgcamentarios que regulam todo
0 conjunto de a¢gbes governamentais, esse Programa precisa ter uma regulacao, a
gual se coloca através do estabelecimento de metas, tidas em seu desenho como

cotas preestabelecidas em conformidade com as estatisticas oficiais referentes a
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sua populacdo-alvo, ou seja, as familias consideradas pobres e extremamente
pobres de um dado municipio.

Por ndo se caracterizar um direito constitucional, o Bolsa Familia foi criado
por meio de legislacao infraconstitucional. Conforme Cunha e Pinto (2008), para a
sua modelagem no formato atualmente implementado, tornou-se essencial a
ocorréncia de processos de negociagdo e coordenacdo federativa com
caracteristicas bastante diversas daquelas que sdo usuais na politica brasileira. Para
tanto, faz-se necessario construir o que chamam os autores de “mecanismos
voluntarios de adesao e pactuagao”.

Alguns autores, como Medeiros, Britto e Soares (2008), chegam a
caracterizar o beneficio do Bolsa Familia como um quase-direito. Entretanto,
considera-lo como quase-direito ou ndo, o que prevalece na legalidade dos fatos é
que, quando um programa é caracterizado por orcamento definido e custos claros, a
exigéncia de seus limites de atendimento torna-se necesséria, caso contrario,
impossibilitaria a realizacdo do seu planejamento orcamentario.

Outra condicéo inerente a essa mesma particularidade do Programa € que
além das cotas estabelecidas por municipio atendido, desde 2004, a duracdo do
beneficio para cada familia atendida tem sua concessdao, a principio, limitada a um
periodo de dois anos, sob a condicdo de revisdo obrigatéria apds esse prazo®.
(SOARES; SATYRO, 20009).

Esse determinante implica na possibilidade dos técnicos locais que trabalham
diretamente no Bolsa Familia, alocados nas Secretarias Municipais de Assisténcia
Social, no Cadastro Unico ou nos CRAS, revisitar as familias, procedendo a
atualizacdo de seu cadastro a cada dois anos, verificando as possiveis mudancas
gue possam ter ocorrido em suas condicbes de vida ou se elas continuam na
mesma situacgao anterior a sua entrada no Programa.

Entretanto, verifica-se que em ambos 0s municipios pesquisados esse
processo ndo é realizado sistematicamente. As visitacdes ocorrem de forma néo

planejada, e a cobertura da populacdo beneficiaria fica a desejar, pois ndo ha o

% Decreto para revisao obrigatéria do Bolsa Familia a cada 2 anos: estabelece o prazo de revisdo
obrigatéria a cada dois anos dos beneficios concedidos aos beneficiarios do Bolsa Familia, para
definir se continuam a ser pagos ou ndo. O prazo estabelecido € uma saida que ao mesmo tempo
garante o direito a renda e sinaliza para a emancipacdo da familia, resolvendo o dilema da
permanéncia indefinida do beneficio ou da sua retirada precoce em uma situacdo que ainda nao ha
garantia minima de subsisténcia. Disponivel em: (http://www.mds.gov.br/noticias/governo-assina-
acoes-para-geracao-de-oportunidades-de-inclusao-produtiva) Acesso em: 16 dez 2010.



http://www.mds.gov.br/noticias/governo-assina-acoes-para-geracao-de-oportunidades-de-inclusao-produtiva
http://www.mds.gov.br/noticias/governo-assina-acoes-para-geracao-de-oportunidades-de-inclusao-produtiva
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controle efetivo de quem foi visitado nem quando. O relato coletado em Caico ratifica
essa ocorréncia:
A fiscalizagdo ocorre aqui no municipio somente quando a gente tem
alguma denuncia ou quando parte do MDS identifica algumas familias para
fazer a fiscalizacdo dos dados, a gente disponibiliza a assistente social, vai
alguns funcionarios do cadastro vai até a casa da familia, ai a gente opta ou
faz a atuacdo l& mesmo na casa ou vai la, pede a documentacédo pra eles

assinarem, ou eles prometem que vém aqui no cadastro e a gente faz a
atualizacdo aqui no cadastro. (FUNCIONARIO DO CADASTRO UNICO).

Em Cerro Cor4a, tem-se a mesma situacao:

Ocorre a necessidade de um melhor acompanhamento para os beneficiarios
do Bolsa Familia, né? Porque tém muitos ainda que necessitam, mas tem
uma parcela, € minoria, que recebe, mas que a gente sabe muito bem que
aguela familia ja saiu da zona de vulnerabilidade social. (PROFISSIONAL
DO CRAS).

Paralelamente a essas visitas periddicas, tem sido efetivada pelo préprio
Ministério do Desenvolvimento Social e também pelo Tribunal de Contas da Uniéo
uma crescente verificagcdo do status das familias em bases de dados de fontes de
renda formais: as bases do BPC* e do restante da seguridade e a Relacdo Anual de
Informacdes Sociais (RAIS).

As duas primeiras apontam se alguém na familia recebe um beneficio
previdenciario ou assistencial, enquanto a segunda confere se algum membro
passou a ser empregado no mercado formal. A verificacdo com a base de beneficios
do BPC comecou em 2008 e a verificagcdo com o restante da seguridade, em 20009.
(SOARES; SATYRO, 20009).

Através desses controles estabelecidos, o monitoramento no Programa €
exercido pela esfera federal, proporcionando aos municipios um instrumental para a
verificacdo de ocorréncias de fraudes ou mesmo de erros de focalizagcéo, o que pode
redundar em uma melhor condugéo do processo, bem como demonstrar a todos o0s

sujeitos envolvidos e a sociedade em geral que acdes estdo sendo executadas no

% E um direito garantido pela Constituicdo Federal de 1988 e consiste no pagamento de um salério
minimo mensal a pessoas com 65 anos de idade ou mais e a pessoas com deficiéncia incapacitante
para a vida independente e para o trabalho. Em ambos os casos, a renda per capita familiar deve ser
inferior a ¥ do salario minimo. Os recursos para custeio do BPC provém do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS). (MDS — BENEFICIOS SOCIAIS, 2010).
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sentido de garantir a lisura e a transparéncia necessarias na gestdo do Bolsa
Familia.

A dimensdo da gestdo do Programa, estudada neste item, reveste-se de
importancia para a compreensao dos possiveis impactos que pode proporcionar nas
bases territoriais onde esta implementado, aliado ao fato de que a reflexdo
desenvolvida é essencial para a compreensédo e a avaliacdo do processo de gestédo

e implementacao do Bolsa Familia.

4.2.2 Atividades e sujeitos econdmicos interagindo e influenciados pela
implementacdo do Programa: os impactos na dimensdo econémica

Na perspectiva de desvendar os impactos do Bolsa Familia na dimenséao
econdbmica dos municipios pesquisados, a presente analise € concentrada nas
atividades e sujeitos econdmicos que interagem nos territorios selecionados.

A partir do referencial de Bourdieu (2007b), € possivel afirmar que o
entendimento de uma dada realidade passa pelo aprofundamento de sua dimenséao
econdbmica. Para tanto, estdo aqui expostos 0s seus elementos formadores que
permitiram mapear as inter-relacdes existentes entre o Bolsa Familia, seus impactos
e a realidade econ6mica dos municipios estudados.

Localizando o pensamento de Bourdieu (2007b, p. 27) nesse contexto, é
necessario

[...] construir um modelo simplificado do campo social no seu conjunto que
permite pensar a posicdo de cada agente em todos os espacos de jogo
possiveis (dando-se por entendido que, se cada campo tem a sua ldgica
propria e a sua hierarquia prépria, a hierarquia que se estabelece entre as
espécies do capital e a ligacdo estatistica existente entre os diferentes

haveres faz com que o campo econdmico tenda a impor sua estrutura aos
outros campos).

Com base nesse referencial, os territorios pesquisados tém sua conformacédo
influenciada preponderantemente pela l6gica econémica. Dessa forma, os fatos de
natureza econdmica que impactaram mais significativamente nas realidades

consideradas detém maior capacidade de explica-las.
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Tomando esse entendimento por base, € possivel considerar que a crise
ocorrida nos complexos minerador e algodoeiro-pecuario delineou a realidade dos
municipios de Caicé e Cerro Cord, a partir dos anos de 1970 (MORAIS, 2005). Esse
foi um fato de natureza econémica que implicou significativas mudancas na regiao,
influenciando varios aspectos da vida do povo seridoense.

O fendmeno em pauta foi fortemente localizado na cotonicultura da regiéo,
causando a depreciagao dessa cultura e o empobrecimento da sociedade rural, “dos
proprietarios e moradores, e atingindo, desbastado o seu relevo, a vida urbana
moderna da regido, e, em especial, de Caicd” (ARAUJO, 2006, p. 285).

Em decorréncia, foi observado o desmoronamento das atividades produtivas
concentradas na area rural da Regido do Seridd, o que demarcou fortemente a
economia da regido, com reflexos para todo o estado. Suas consequéncias também
impactaram o meio urbano, redesenhando a vida citadina, principalmente através do
incremento da migragdo do campo para as cidades.

As implicacdes dessa situacdo foram diversas. Porém, enfocando a realidade
caicoense, foi constatado que o crescimento desse municipio, no periodo de 1970-
2000, ocorreu com a ampliacdo de seu sitio urbano e, consequentemente, com o
surgimento de bairros periféricos’® (MORAIS, 1999). Esses fatores trouxeram
repercussdes nas demandas sociais por parte da populacao vitimada por um éxodo
intenso do campo para a cidade.

Como resultado, atualmente é encontrada uma cidade cuja populacdo vive
predominantemente no meio urbano®®?, implicando desdobramentos significativos no
perfil econémico da regiéo.

Surge como resultante desse movimento um novo desenho das atividades
econdbmicas desenvolvidas nesse territdrio. Seus habitantes passam a ter como
opcao de ocupacdo 0s pequenos comercios, a prestacdo de servicos de natureza

diversa e a economia informal.

19 A tentativa de tracar um perfil de Caic6, no final dos anos 1970, conduz & constatacéo de que o

crescimento da cidade deu-se, sobremaneira, a partir de bairros periféricos, formados por familias de
baixa renda. Essas familias passaram a engrossar o contingente de migrantes rurais e urbanos, a
buscar na cidade as condi¢des de sobrevivéncia que ja ndo encontravam em seus antigos locais de
moradia. Nesse periodo, a cidade teve acrescido ao seu arranjo espacial trés novas manchas
urbanas: tratavam-se do Conjunto Habitacional Castello Branco e dos bairros Walfredo Gurgel e
Paulo Il (MORAIS, 1999, p. 151-155).

%0 Tomando-se como base a fase entre 1970-1996, a taxa de crescimento da populacéo total de
Caico foi de 42,4%, verificando-se um crescimento urbano na ordem de 86,7% e um declinio de
48,3% na populacédo rural (MORAIS, 1999).
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E, portanto, nesse cenario predominantemente urbano, caracteristico desse
municipio, que sdo analisados os impactos do Bolsa Familia na sua dimensé&o
econOmica.

No ambito dessa questdo € importante ressaltar, para iluminar a presente
discussdo, que Caicéd atualmente reforgca sua posicdo estratégica na Regido do

102

Serid6 Potiguar—“ devido a inumeros fatores, porém o mais relevante reside na forca

de seu comércio e em seus equipamentos de cultura, saude e aparatos publicos.

Apesar de pertencer a mesma regido, em Cerro Cora é encontrada uma
situagdo bastante diversa da apresentada em Caicd, inicialmente devido a sua
localizacdo geografica, regido serrana, tendo sua realidade pautada na vida rural.

Portanto, para esse segundo municipio considerado na empiria do presente
estudo, a andlise dos impactos do Bolsa Familia na dimensdo econbmica é
conduzida em um territorio predominantemente rural.

Isso ocasiona um contexto com diversos desdobramentos, inicialmente de
carater econémico, mas que em uma analise mais aprofundada abrange também as
dimensdes sociais e culturais, bem como impacta no campo das politicas publicas,
dentre elas, o Programa Bolsa Familia.

A analise dos impactos econdmicos nas realidades estudadas implica,
portanto, um estudo cujos ambientes de sua realizacdo sdo diversificados. Para
apreendé-los, é preciso considerar suas diferencas, seja em funcdo do porte dos
municipios, seja devido as suas caracteristicas demograficas e econémicas.

O processo de investigacdo dos impactos econémicos do Bolsa Familia nos
municipios pesquisados permite considerar que eles ocorrem em funcdo da
combinacéo de relagbes comuns a realidade de pequenos e médios municipios.

O ponto de partida desse conjunto de relacdes € a transferéncia dos recursos
oriundos dos beneficios do Programa as familias atendidas, proporcionando-lhes
melhorias em suas condi¢cdes de vida, 0 que ocorre através do acesso ao mercado

consumidor local, com a aquisicdo de produtos que venham a atender as suas

192 po fazer referéncia a Regido do Seridd, foi utilizada a categoria regido, que Castro (2005, p. 193)

considera como “um territério, € como tal reconhecido por seus habitantes através dos simbolos
identitarios mais variados”. O autor aponta que nem todo territorio pode ser chamado de regido, o que
ndo quer dizer que nao existem territorios reconhecidos como tal. Enquanto representacdo da
realidade, a regido faz parte do imaginario social, mas ela é também um espago de disputa e de
poder. Base para essa representacdo € apropriada e reelaborada, tanto pela classe dominante
guanto por outros grupos que se mobilizam para defender seus interesses territoriais. Ambos
constroem, a partir dela, um conjunto de ideias e conceitos que sdo reassimilados coletivamente
como identidade.
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necessidades elementares, tais como alimentacdo, vestuario e, em alguns casos, a
compra de eletrodomésticos.
Essas pessoas comecam a fazer parte de um grupo de potenciais

consumidores que passam a contar com a concesséo de crédito’®®

para a aquisicao
desses produtos. Quando isso ocorre, no mercado local ha o crescimento de
pequenos comércios (setor varejista), o que tem repercussao tanto na geragdo de
novos postos de trabalho quanto no aumento do PIB municipal.

Antes de adentrar mais especificamente nessa analise, convém ressaltar a
importancia do comércio varejista na realidade dos municipios estudados. Para

tanto, estdo a seguir apresentados os dados relativos a sua participagdo na

economia desses territorios:

TABELA 13
Participacdo do comércio varejista na economia de Caico e Cerro Cora — 2009
Indicadores Caicé Cerro Coréa
Total de estabelecimentos de natureza diversa 1847 165
Estabelecimentos comerciais (varejo) 874 92
Participacéo relativa (%) 47,32 55,76
Numero de empregos formais — Total de 6407 167

estabelecimentos de natureza diversa

Numero de empregos formais — 2548 ND™*

Estabelecimentos comerciais (varejo)

Participacéo relativa (%) 39,80 ND

Fonte: BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego — Perfil dos Municipios, 2009.

1% s30 indicadas como variaveis gue potencializaram a concessdo do crédito para todos os

segmentos da sociedade: o crescimento econdmico, a estabilidade monetaria, a ampliacdo do
emprego e dos rendimentos, a queda (insuficiente e muito lenta) da taxa de juros basica, o forte
incremento das exportacdes, o afluxo de capitais estrangeiros (especulativos e produtivos), a
apreciacdo do real, entre outros fatores, proporcionaram as condigfes para uma consideravel
expansdo do crédito (IPEA, 2007).

%0 Ministério do Trabalho ndo desagrega estatisticas por ramo de atividade para municipios com
menos de 2500 empregos formais, disponibilizando o montante somente de todos os setores da
economia municipal
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Como pode ser observado, é relevante a importancia desse ramo de atividade
no ambito da economia local desses municipios, respondendo por parte expressiva
da totalidade dos estabelecimentos e da oferta de postos de trabalho formal.

Essa informacéo é ressaltada na presente analise pelo fato de esse setor ser
afetado pela injecdo de recursos do Bolsa Familia na economia desses municipios,
por nele estar concentrada a aquisicdo dos itens que normalmente sdo comprados
pelas familias beneficiarias com os recursos do Programa’®.

Entretanto, deve ser ressaltada como ponto negativo nessa relacdo de
consumo a constatacdo de que alguns comerciantes se apoderam do cartdo de
beneficio do Bolsa Familia como uma garantia do pagamento do “fiado” feito pelos
beneficiarios em seus estabelecimentos.

Tal fato foi verificado nos dois municipios, porém observado mais
intensamente em Cerro Cora em virtude da concentracdo de estabelecimentos
comerciais que atendem a essa clientela e de possuir a Unica lotérica, na qual séo
sacados os beneficios, situados no centro da area urbana do municipio.

Observada em varios outros municipios brasileiros, essa pratica denunciada
em diversas ocasides pela midia, coloca-se como uma nega¢do da autonomizacao
preconizada nos objetivos do Programa.

Retomando a observancia das relacdes estudadas, € constatado que ocorrem
nos dois municipios pesquisados, no entanto repercutem de forma diferenciada.

Inicialmente, a percepcdo de melhoria das condi¢cbes de vida das familias
beneficiarias do Programa é observada com maior intensidade nos depoimentos de
beneficiarios residentes em Cerro Cora do que nos relatos daqueles residentes em
Caico.

Outra constatacdo que deve ser destacada é que essa mesma ocorréncia é
verificada de forma mais expressiva em depoimentos relativos a zona rural, tanto em

Cerro Coré quanto em Caic6'%.

19 para referendar essa afirmacéo, foi tomado o estudo desenvolvido por Branddo, Da Dalt e Gouvéa

(2007, p. 106), realizado em todo o Brasil, em conjunto com a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacao (SAGI) do MDS. Nele, verificou-se que o gasto dos recursos oriundos do Bolsa Familia é
direcionado preferencialmente para a aquisicdo de alimentos (76,4%), material escolar (11,4%) e
roupas e calcados (5,4%).

1% para melhor analisar essa ocorréncia, foram consideradas as caracteristicas de comunidades
rurais, normalmente encontradas no Nordeste brasileiro, mais especificamente na Regido do Seridé.
Talvez a mais relevante seja a presenca nesses territdrios do fendbmeno multidimensional da pobreza,
categoria na qual o conceito de pobreza extrapola a insuficiéncia de renda e deve incluir avaliacées
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Na zona rural o que se observa hoje é que melhorou muito a renda das
pessoas principalmente para adquirir alimentos. Vocé observa o consumo
de carne, de leite de outros produtos na zona rural. Nao é mais s6 aquele
feijdo com farinha como via-se antigamente (VEREADOR).

Nessa questdo de mudanga, melhorou na questdo social, porque eles tém
acesso ao crédito, eles tém acesso a compra, eles tém acessos que
geralmente a agricultura ndo proporciona, porque a agricultura é a
agricultura familiar e ai tudo que se produz é de consumo, ndo ha sobra
(UNIVERSITARIA E MORADORA DA ZONA RURAL).

Essa ocorréncia também é observada no depoimento de uma funcionaria de
uma instituicdo publica que lida cotidianamente com essa populacdo. Nele, é

ressaltado o impacto do Programa para essa populacgéo rural:

Eu sou uma das pessoas que sempre gosta de andar, tanto na zona urbana
como na zona rural e noto, pessoalmente, que tem, principalmente,
aumentado o nimero de casas com televisores, DVDs, e isso € uma coisa
altamente positiva. Até mesmo computadores, a gente sabe muito bem que
tendo o Bolsa Familia... ela vai ter alguma renda, ela vai complementado
Bolsa Familia com o que ela ta gerando no trabalho da lavoura
(FUNCIONARIA PUBLICA).

O relato em questdo também aponta para a maneira pela qual ocorre o
processo de insercdo social dessa populacdo. Este ndo resulta de conquistas de
acesso aos bens sociais que se fazem necessarios para tanto, mas em decorréncia
da participacdo da populacdo pobre no mercado consumidor, via ampliacdo
crediticia, em um mercado voltado para pessoas de baixa renda™®’.

Os resultados observados na zona rural de ambos 0s municipios pesquisados
estdo em consonancia com um estudo desenvolvido por Sampaio e Sampaio (2009)
com familias beneficiarias desse Programa, oriundas da zona rural de quatro

estados nordestinos.

de acesso aos servicos basicos, como saneamento, agua encanada, energia elétrica, transporte,
saude, entre outros (JACCOUD, 2007).

107 Aqui estdo inseridas diversas estratégias mercadologicas oriundas de diferentes segmentos de
mercado, que vao desde a rede bancaria publica e privada, passando pela telefonia celular e pelo
ramo de moéveis e eletrodomésticos, entre outros. Essa “populagdo considerada de baixa renda
movimenta algo em torno de R$ 512 bilh6es anualmente — cerca de 70% do consumo nacional”
(ALBUQUERQUE, 2009).
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Nessa pesquisa, foi constatado que “o valor médio das despesas anuais para
as familias beneficidrias supera em R$ 246,00 os gastos totais das familias nao
participantes cuja renda per capita mensal € de R$ 100,00” (SAMPAIO; SAMPAIO,
2009, p.916).

Em ambos os estudos, portanto, a familia beneficiaria, oriunda do campo —
devido a melhoria de sua condi¢do de vida causada pelo recebimento do beneficio
do Bolsa Familia —, ocupa uma posicao de consumidora potencial em um mercado
formado por pequenos comeércios que correspondem ao perfil do estabelecimento
comercial no qual elas costumam realizar suas compras.

Entretanto, ndo se pode atribuir esse impacto unicamente ao Bolsa Familia.
Existem outros fatores que estdo presentes e atuantes nessa realidade que
extrapolam a atuacdo desse Programa, podendo ser citados: a aposentadoria rural,
a politica de reajustes do salario minimo acima dos indices de inflacdo, o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), entre outros.

Deve-se considerar que o Bolsa familia também estd influenciando nessa
realidade, ndo sendo possivel, no entanto, delimitar a dimensdo dessa influéncia
nesse processo.

E também observado que o impacto do Programa em Cerro Cora implica o
crescimento de estabelecimentos comerciais mais expressivamente na sede do
municipio (na zona rural ndo existe suporte de comércio para o atendimento das
necessidades dessa populacdo) (GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
NORTE - SECRETARIA DE TRIBUTAQAO, 2010).

Nos depoimentos coletados, foi dada énfase a ampliacdo desses
estabelecimentos e de postos de trabalho no comércio local. Nesse ponto, o Bolsa

Familia tem sua posicao de destaque, conforme percebem os seguintes sujeitos:

Eu tive que aumentar o quadro de funcionarios, eu aumentei outros tipos de
material também pra dentro do mercado e mais quatro pessoas
(COMERCIANTE — SUPERMERCADO).

Hoje uns vinte por cento das minhas vendas sdo pra Bolsa Familia.
Primeiro, eu coloquei, botei mais funcionarios, ai.. sai crescendo!
(COMERCIANTE — SETOR DE CONFECCOES).
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Essa ocorréncia indiretamente colabora com o processo migratério do campo

para a cidade no municipio de Cerro Cora'®

, pois 0 que se percebe nesses
depoimentos é que se referem ao impacto do Programa nessa realidade urbana,
influenciando a oferta de postos de trabalho no comércio local, o que contribui para
uma maior mobilidade da populacdo do campo para a cidade, atraida por esses
empregos.

O quadro, relativo ao processo migratorio em Cerro Cora, vem corroborar com

as conclusdes de Vale (2008, p. 2) acerca dos impactos do Programa:

Destacar o papel de uma politica social através de programas
governamentais, como é o caso do Programa Bolsa Familia (PBF), que cria
a possibilidade de mudancgas no perfil sociodemogréfico dada a importancia
que a acdo desta politica publica tem na conformagdo da realidade
econdmica regional.

Para enfatizar a constatacao desse impacto do Bolsa Familia, é verificado, de
acordo com os dados fornecidos pela Prefeitura Municipal de Cerro Cor4, que no
periodo compreendido entre 2007 e 2009 ocorre um incremento de 26% no namero
de estabelecimentos do comércio varejista nesse municipio.

Tal crescimento é bastante superior se considerados os 8% observados
nessa atividade no periodo entre 2004 e 2006 (SECRETARIA DE TRIBUTACAO DO
GOVERNO DO RIO GRANDE DO NORTE, 2010).

Cabe ressaltar que o Bolsa Familia foi implantado em Cerro Cora no ano de
2005 e ampliado a partir de 2007, quando o seu volume de recursos aumentou em
19,6%. Portanto, pode ser considerado, em conjunto com os resultados oriundos dos
depoimentos dos sujeitos entrevistados, que esse Programa tem sua parcela de
contribuicdo no incremento desse comercio, jA que € verificada a sua ampliacdo
concomitantemente ao incremento do volume de recursos do Programa nessa
municipalidade.

No que se refere a incidéncia do impacto econdmico do Programa na

realidade de Caicd, pode ser destacada sua ocorréncia na populacdo rural, que,

108 Apesar de Cerro Cora ainda ser um municipio predominantemente rural, sua taxa de urbanizagao

esta sendo gradativamente elevada (encontrando-se em 46%). Esse processo € em grande parte
explicado pela movimentacdo da populacao oriunda do meio rural para a area urbana em busca de
oportunidades de emprego (PORTAL DO IDEMA, 2009).
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apesar de representar uma pequena parcela dos habitantes do municipio, também
tem sua realidade econdémica influenciada pelo Bolsa Familia®®.

Essa populacdo também passa por situacdo semelhante a de Cerro Cora, no
gue se refere as dificuldades encontradas na lida diaria do trabalho no campo e
demais decorréncias dessa realidade, permeada de dificuldades, pobreza e falta de
oportunidades decorrentes de um cenario demarcado pela seca.

A importancia do Programa para essas pessoas € percebida mais
intensamente através dos depoimentos dos sujeitos oriundos dessa area rural*® e
de grupos focais realizados com mulheres das familias beneficidrias do Programa
em distritos e assentamentos dessa area rural. Os depoimentos a seguir referendam

0 que o Bolsa Familia representa para eles:

E uma ajuda, o meu marido é agricultor e tem semana que nem trabalha e
ai tem a ajuda do Bolsa Familia. Dizem que é uma esmola do governo, mas
pra nds que ndo tem emprego fixo € uma ajuda grande (BENEFICIARIA DA
ZONA RURAL).

Pra gente, do sitio, o bolsa familia ele é trés em um, para o pobre serve
para tudo... remédio, feira, material [escolar]. Meu filho esta até fazendo um
curso de computacdo em Caic6, que eu pago com o dinheiro do Bolsa
Familia, que é pra ele ter oportunidade na vida, sair da roca, ser alguém!
(BENEFICIARIA DA ZONA RURAL).

Eu fiquei na 42 série do ensino fundamental, ndo tinha como estudar, a
pessoa solteira aqui no sitio j& é dificil, imagine casada! Eu voltei a estudar,
em Caic6, se eu nao tivesse o Bolsa Familia eu ndo tinha ido porque a
gente compra apostila, compra farda, né! E tem que ter um dinheirinho para
o lanche, entdo me ajudou bastante a concluir meus estudos
(BENEFICIARIA DA ZONA RURAL).

199 No ambito da realidade aqui desenhada, permeada pela pobreza, o Bolsa Familia tem participacéo

importante na composicao da renda das familias beneficiarias do meio rural, visto que elas, em sua
maioria, ndo tém em seu meio oportunidades de ultrapassar essa condicdo de vulnerabilidade
(MATOS; OLIVEIRA, 2008, p. 8).

Essa percepgdo mais acentuada esta também relacionada ao habitus dessas pessoas, que,
segundo Bourdieu (2004), é um aspecto fundamental na construcdo das representacdes que esses
sujeitos fazem de seu mundo social. O conceito de habitus como aponta Junqueira (2005, p. 153)
“‘mostra como as aprendizagens sociais (formais e informais) inculcam modos de percep¢éo e de
comportamento aos agentes sociais. O habitus é o conjunto das disposi¢cdes adquiridas no contexto e
momento social particular. Por outro lado, o habitus é produtor de praticas novas: é uma matriz, uma
gramatica geradora, espaco a partir do qual se torna possivel uma exteriorizagao da interiorizagdo, de
modos diferentes ou novos”. Portanto, o impacto econdmico do Bolsa Familia é percebido mais
intensamente nessa populacdo rural em virtude dele implicar em um novo e diferenciado modo de
vida para essas pessoas, influenciando, assim, no seu padrdo de consumo, nos seus habitus e nas
representacdes que eles tém de si préprio e do mundo social.
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Como pode ser notado, € clara a importancia desse recurso para Seus
beneficiarios, principalmente para os que vém do meio rural. Sua relevancia incide
mais intensamente como complementacédo de renda (oriunda do trabalho no campo),
aspecto bastante destacado pelos sujeitos entrevistados por ocasido do trabalho de
campo. Essa ocorréncia ja foi observada em outras pesquisas realizadas em
comunidades rurais, como a de Timbd na Bahia, na qual também foi verificada “a
relevancia do PBF na composi¢cédo da renda das familias” (MATOS; OLIVEIRA, 2008,
p. 8).

Outro aspecto a ser ressaltado na analise dos impactos econdémicos do Bolsa
Familia na realidade de Caic6 também esta relacionado ao crescimento de seu
comércio varejista, que mais adiante vai ter sua analise reforcada através da
observacédo da evolucdo desse segmento no PIB municipal.

Tal como verificado em Cerro Cora, esse setor econdmico apresenta em
Caico uma participagdo mais significativa no periodo compreendido entre os anos de
2007 e 2009, com incremento na quantidade de estabelecimentos existentes em
torno de 22%, em comparagao ao crescimento observado no periodo 2004-2006*.

A analise do crescimento do comércio varejista remete, consequentemente,
ao mesmo resultado que foi observado em Cerro Cord, pois ocorre no periodo
compreendido entre os anos 2007-2009, coincidindo com a ampliacdo de 40,02% do
volume de recursos oriundos do Programa em Caicé.

Portanto, fica evidenciado que o Bolsa Familia também impacta no
crescimento do comércio varejista em Caico, ressaltando-se que ndo se configura o
Unico fator responsavel por essa ampliacdo, pois existem outras fontes de recursos
gue também tém sua parcela de contribuicdo nesse resultado, como ja mencionado.

Nesses municipios, sdo também observadas, entre outras ocorréncias: a
pobreza presente de forma intensa; a alteracdo do perfil demografico decorrente do
éxodo para a cidade em funcdo do incremento do comércio urbano; a melhoria da
qualidade de vida verificada em virtude da inclusdo de homens e mulheres do

campo como beneficiarios do Programa.

1 Esse dado foi obtido através de levantamento realizado na 52 Unidade Regional de Tributacdo —

Caico — da Secretaria de Tributagdo do Estado do Rio Grande do Norte, com a analise do formulario
Relacdo de empresas por municipio (5 URT — Caicd, Ativas) de 27/09/2010 (GOVERNO DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE - SECRETARIA DE ESTADO DE TRIBUTACAO, 2010)



164

A observancia dessas situa¢des conduz na dire¢cdo apontada por Lima e Silva
(2008), ao situar os Programas de Transferéncia de Renda, dentre eles o Bolsa
Familia, na esfera do que Castel (1999) tomou por politica de insercéo.

Complementando essa constatacédo, faz-se essencial abordar as modalidades
de politica social preconizadas por Castel (1999) no cerne das intervengdes do
Estado no campo social, nas quais estdo presentes as politicas de integracéo e de
insercao. As primeiras sao caracterizadas por suas acdes voltadas para a promoc¢ao
do acesso de todos aos servi¢os publicos, a instrucéo, a reducéo das desigualdades
sociais, a melhor divisdo das oportunidades, ao desenvolvimento das protecfes e a
consolidagcéo da condigéo salarial.

No que se refere as politicas de insercdo, sua interpretacdo prende-se a uma
I6gica de discriminacdo positiva, definindo com precisdo a clientela e as zonas
singulares do espaco social. Além disso, nessas politicas sdo desenvolvidas a¢bes
especificas que podem também ser compreendidas como um conjunto de
empreendimentos de reequilibrio para recuperar a distancia em relacdo a uma
completa integracdo (um quadro de vida decente, uma escolaridade “normal”, um
emprego estavel etc.) (CASTEL, 1999).

Buscando adensar a analise acerca dos impactos do Bolsa Familia na
dimensédo econémica dos municipios estudados, foi também considerada a variacéo

do comportamento do Produto Interno Bruto™?

nos municipios estudados. Nesse
aspecto da investigacao, é considerada como base de analise a relacdo existente
entre o consumo das familias beneficiarias e sua repercussdo na economia do
municipio.

Como ja foi demonstrado, o foco de aplicacdo dos recursos do beneficio do
Bolsa Familia esta centrado em produtos comercializados em pequenos comércios,
0s quais compdem o chamado comeércio varejista, ramo de atividade relevante nas
economias locais.

Ao serem intensificados a atividade comercial e o aumento de postos de
trabalho nesse segmento da economia dos municipios pesquisados, a consequéncia

seria uma variacdo positiva nha composicdo do PIB desse setor, com reflexos na

12 No estudo de Landim Junior e Menezes Filho (2009), foi comprovada uma relaco positiva entre

as variaveis do Bolsa Familia (porcentagem de habitantes do municipio que sao beneficiados e o
valor anual per capita repassado ao municipio através do Programa) e o PIB municipal. A conclusao
dos pesquisadores foi que um aumento de 10% no repasse médio per capita do Programa leva a uma
ampliacéo de 0,6% no PIB dos municipios no ano que ocorre a expansao e no seguinte.
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composicdo do PIB tanto de Caico quanto de Cerro Cord. Isso demonstra que 0s
impactos do Programa na esfera econdmica extrapolam a abrangéncia das familias
beneficiarias e repercutem nos territorios de sua implementacdo como um todo.

S&o aqui escolhidos como parametro para esta analise os anos de 2003,
2005 e 2007. O primeiro ano teve sua escolha justificada por ser anterior a
implementagdo do Programa Bolsa Familia; o segundo, por corresponder a um
periodo em que ja poderiam ser observados seus impactos nesses territorios, porém
este é anterior & expansdo do Programa®'®; e o Gltimo, por ser um ano em que essa
expansao ja esta consolidada, propiciando dessa forma uma visdo mais acurada das
realidades pesquisadas.

Esta andlise aponta para a realidade desses municipios estudados nos
periodos considerados, fortemente marcados pelo incremento de seu PIB, conforme

demonstrado na Tabela a seguir:

TABELA 14
Composicéao setorial do PIB de Caicé e Cerro Cora — 2003 a 2007

Municipio/ Indicador 2003 2005 2007
Caic6 — PIB (R$ mil) 158.071 153.201 377.131
Agropecuaria (%) 8,9 7,8 5,7
IndUstria (%) 7,6 8,9 8,6
Servigos (%) 73,9 74,9 75,04
Impostos (%) 8,6 8,4 10,66
Cerro Cora — PIB (R$ mil) 18.934 17.705 39.352
Agropecuaria (%) 28,5 194 16,74
IndUstria (%) 7,5 8,5 6,23
Servigos (%) 60,9 68,2 69,08
Impostos (%) 31 3,9 7,95

Fonte: IBGE (2009); Portal Federativo (2009).

3 Incremento de R$1,8 bi nos beneficios do Programa com a expansédo do quantitativo de familias

beneficiarias, ocorrida no periodo compreendido entre os anos de 2005-2006.
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Em Caicd, a variacdo do PIB foi da ordem de 238,58% (2003-2007) e
246,17%, no periodo compreendido entre os anos de 2005-2007. Sua composigao
também passou por alteracdes, nos periodos em questdo, ocasido em que
determinados setores tiveram maior relevancia nessa participacao do que outros. Foi
observada, nesse movimento, a ocorréncia de relativa perda da importancia do setor
agropecuério, cuja participacao, nesse periodo, caiu de 8,9% para 5,7%.

O setor industrial caicoense teve seu comportamento inalterado entre esses
anos, porém € no setor de servicos que ocorre a mais significativa evolugdo. Com
seu crescimento na composicao do PIB, que sai da marca de 73,9% para 75,04%,
no periodo considerado, o comércio em CaicOd apresentou movimentacdo que foi
acompanhada pela intensificacdo do recolhimento de impostos, com variagdo saindo
de 8,6% para 10,66%, em decorréncia, principalmente, da alavancagem da
movimentacao nas vendas do setor.

Em Cerro Cord, o crescimento do PIB também tem seu comportamento, em
termos percentuais, similar ao observado em CaicO, com variacdo de 207,83%
(2003-2007) e 222,26% (2005-2007). Nesse municipio, a composicao do PIB passa
por uma alteracdo semelhante a anteriormente analisada.

Landim Junior e Menezes Filho (2009), em estudo sobre os impactos do
Bolsa Familia, verificam que a expansdo do valor total dos beneficios pagos entre
2005 e 2006 em 1,8 bilhdo provocou em todo o territorio brasileiro um crescimento
adicional do PIB de R$ 43,1 bilhdes e receitas adicionais de impostos da ordem de
R$ 12,6 bilhdes.

Nesse trabalho, os autores constatam também que o montante do ganho
tributario verificado no universo da pesquisa — 5500 municipios brasileiros
distribuidos por todas as regides — ficou 70% superior ao total de beneficios pagos
pelo Bolsa Familia, que em 2006 era de R$ 8,7 bi.

Vale ressaltar que em Caico e Cerro Cora a mesma relagdo é observada,
pois, no periodo entre 2005 e 2007, conforme demonstrado anteriormente, ocorreu,
tal como na pesquisa de Landim Junior e Menezes Filho (2009), o incremento no
PIB desses municipios (246,17% e 222,26%, respectivamente) e o ganho tributario
guase proporcional a essa variagdao, principalmente em Cerro Cora (156%),

fortalecendo, dessa maneira, o impacto econémico do Programa nesses territorios.
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O maior efeito desse impacto acaba, portanto, recaindo no setor de servigos

(no qual esta incluido o comércio varejista™'*

), pois detém a maior participacdo na
composicdo do PIB desses municipios.

Alguns depoimentos coletados tanto em Caicé quanto em Cerro Cora foram
essenciais para iluminar a ocorréncia desse impacto do Programa na economia

local:

[...] em Caic6 eu acho que o impacto, impacto econémico como toda Regido
do Serido, é forte, os pequenos comércios vivem disso né! (PRESIDENTE
DE ONG).

Houve uma mudancga e a gente acredita que é radical, muitas lojas foram
abrindo né, na nossa cidade muitas lojas, por sinal lojas de centros grandes
como Natal, como Jodo Pessoa, e terminaram enxergando numa cidade de
interior oportunidades, ndo ¢é isso? (MEMBRO DA ASSOCIACAO
COMERCIAL).

[...] pra comprar um eletrodoméstico, pra comprar uma roupa, entdo a gente
vé que existe isso é tanto que o pessoal vai pro comércio, eu quero data tal,
que a data tal sai o Bolsa Familia (FUNCIONARIO DE BANCO ESTATAL).

E possivel reafirmar, portanto, que a aplicacdo dos recursos oriundos dos
beneficios resulta, conforme a visdo desses sujeitos, em impactos no comércio local.

A observacdo desse fato € influenciada pela inclusdo da populacéo
beneficiaria do Bolsa Familia num padrdao de consumo,do qual se encontravam a
margem. A partir de entdo, seus membros passam a ser clientes em potencial desse
pequeno comércio.

Com esse movimento, ocorre também uma dinamica interessante, pois foi
constatada uma coincidéncia no incremento das vendas desse pequeno comeércio
com o calendario de pagamento dos beneficios do Bolsa Familia, evidenciando

assim o impacto econdmico e a importancia desses recursos para o mercado local,

14 Essa intensificacdo do setor de servicos ocorre ndo somente nesses municipios, mas se trata de

um processo gque vem sendo observado em todo o territério brasileiro. A evolu¢do dos diversos
setores do PIB no Brasil, no decorrer do século, mostra uma queda da participagdo da agricultura, de
45% em 1900 para cerca de 10% nas Ultimas décadas. Inicialmente, essa queda foi compensada
pela expansdo da industria, que passou de 12% do PIB no inicio do século, aumentando
continuamente sua participacdo até meados da década de 1970, quando chega a 34% do total. O
setor de servicos responde pelo restante da producdo, com o0s ganhos de participacdo sendo
constantes ao longo do tempo e refletindo uma tendéncia classica no desenvolvimento das nacgdes.
Os servicos partem de 44% do PIB em 1900, chegam a 50% nos anos de 1930 e 1940 e a 61% na
Ultima década do século (Portal IPIB, 2010).
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principalmente para aqueles estabelecimentos mais voltados para o atendimento
dessa clientela.
No ambito dos relatos obtidos nas duas municipalidades estudadas, essas

ocorréncias também séo evidenciadas, como se segue:

Eu acredito que trouxe beneficio pra o municipio, para o comércio... Até
porque gerou também uma certa independéncia financeira para as familias.
Entéo eu acho no meu ponto de vista que trouxe muitos beneficios, porque
antes a gente via muitas criancas na feira trabalhando, hoje a gente nao vé
mais! Entdo via criancas na rua pedindo, hoje essa realidade mudou. Eu
acredito no meu ponto de vista que trouxe beneficio sim para o municipio
(MEMBRO DO CONSELHO TUTELAR).

Eu vejo... muitos beneficiarios adquirindo bens duraveis, eletrodomésticos...
vejo, também, na questdo do vestudrio, também, eles utilizam muito
(RADIALISTA).

Exatamente! Esse Bolsa Familia € uma ajuda muito boa pra gente! Um
exemplo quando ta na época do pagamento do Bolsa Familia, que a lotérica
ta fora do ar, Cerro Cor4 paral (COMERCIANTE - SETOR DE
CONFECCOES).

Quando vocé chega em qualquer comércio da cidade e vocé pergunta: qual
€ o periodo de maior movimentacdo no seu comeércio? Com certeza eles
vao falar: geralmente € mais fim do més pra o comeco do outro més, por
qué? E quando é efetuado pagamento de funcionarios publicos, tanto
estadual como municipal, os dos idosos e também o Bolsa Familia, né?
Praticamente todos na mesma data (FUNCIONARIO DA PREFEITURA).

Seria ingénuo acreditar que essa ocorréncia tem seus desdobramentos
somente na esfera econdmica, pois esta impacta também em outras dimensdes da
realidade do municipio, seja através de mudancas no estilo de vida das pessoas,
seja em decorréncia do surgimento de novas demandas sociais por saude,
educacéo, habitacéo etc.

Quando esta sendo considerada a realidade do municipio como um todo, é
observado também que esse Programa, ao atuar nessa conjuntura, “modifica o estilo
de vida e transforma territorios; o campo que perde densidade populacional e a
cidade tem que buscar novas formas de sustentabilidade urbana” (VALE, 2008, p.
2).

Ainda na esfera dos impactos econémicos do Bolsa Familia nos municipios

pesquisados, o Programa, apesar de ser direcionado a uma determinada clientela
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(familias pobres e extremamente pobres), teve seus desdobramentos extrapolados
para outros segmentos da sociedade local.

Esses impactos, decorrentes da melhoria do poder aquisitivo da populacao
beneficiaria, sdo intensamente localizados nos bairros mais carentes, onde ha uma
maior concentracéo de familias beneficiarias, como se vé em Caic6™™.

O relato proveniente de um sujeito, membro de uma ONG estabelecida nesse

municipio, ilumina a presente questao:

[...] economicamente é fantastico, digo trezentos mil reais, vocé tem uma
comunidade que vive dentro das periferias do centro da cidade, vocé
percebe que cada bairro periférico ja existe dois ou mais supermercados,
onde antigamente eram mercearias, hoje ja se transformaram em potenciais
supermercados mesmos daqueles que, digamos, tem a verdura, a carne, 0
pao e de forma geral a pessoa entra la faz a sua compra e no final vai la e
passa o Bolsa Familia (ASSISTENTE SOCIAL DE UMA ONG).

Portanto, é possivel afirmar que esse processo ndo esta restrito a populacao
beneficiaria, ele perpassa a comunidade como um todo, pois incrementa a economia
e gera uma dinamica que produz impactos em variados segmentos produtivos. Para
exemplificar essa ocorréncia, faz-se presente a fala de dois sujeitos entrevistados

acerca do Programa:

[...] traz desenvolvimento, traz crescimento econdmico para a regido, vai
fazer a diferenca na mudanca de vida da comunidade (PRESIDENTE DE
UMA ASSOCIACAO DE BAIRRO).

Eu acho tanto para a familia beneficidria quanto pro municipio como um
todo, que ele vai ta custeando com as despesas. Através desse dinheiro, ta
comprando alguma coisa no comércio de Caicd, servindo de estrutura para
aquele beneficio, tanto € como no municipio em si, vai ta melhorando as
condi¢cbes de vida da populagdo, que isso pra mim, por exemplo, vai ta
aumentando o seu poder aquisitivo (FUNCIONARIO PUBLICO).

Um dado que chama a atencdo é que em Cerro Cora nao é percebida, como
em Caico, essa divisdo territorial, ou seja, ndo existe nessa cidade claramente

demarcada uma concentracdo de bairros nitidamente mais carentes que outros

consequentemente com maior incidéncia de beneficiarios do Programa.

M5 Em Caico, cerca de 65% das familias beneficiarias residem nos bairros Barra Nova, Paulo VI e

Jodo Paulo Il, todos préximos uns dos outros.



170

Porém, a extensdo dos impactos do Programa para além da populagéo
beneficiaria também é verificada em Cerro Cord, sendo sua ocorréncia ressaltada

através do seguinte depoimento:

Esse programa ele € bom, ele é 6timo, porque vocé vé na hora em que esse
programa surgiu ha quatro anos como foi que vocé falou, ele melhorou a
vida ndo s6 deles, mas de todos nés, porque na hora em que vocé tem uma
renda, ndo é so vocé que usufrui dela, mas vocé ja compra uma coisa num
canto, vocé ja paga uma pessoa pra lhe ajudar (COMERCIANTE — SETOR
DE CONFECCOES).

Fica evidente, portanto, que a movimentacdo dos recursos oriundos do
Programa tem seus reflexos na vida cotidiana de ambos os municipios, assumindo
posicao relevante nos cenarios econdémicos desses entes federados.

Ainda na dimenséo que considera os impactos econdmicos do Bolsa Familia,
foi analisada a situacdo das financas dos dois municipios.

Os dados financeiros, inerentes a cada municipio, servem, nesse caso, de
base para aprofundar o entendimento acerca da representatividade dos recursos
oriundos dos beneficios do Bolsa Familia para as economias locais.

A abordagem utilizada para identificar a situacéo financeira de cada municipio
foi o levantamento a respeito da proporcionalidade existente entre recursos
proprios/recursos provenientes de transferéncias governamentais em comparagéo
com o montante de recursos destinados pelo Bolsa Familia aos seus beneficiarios
nos municipios estudados. A proporcionalidade analisada tem a capacidade de
apontar o potencial do municipio de gerar suas receitas, consequentemente
revelando o grau de sua dependéncia para com as transferéncias efetuadas pelas
esferas federal e estadual*'®.

A comparagcao entre essa propor¢do e os valores relativos ao Programa
coloca em evidéncia a representatividade desses recursos na economia local dos
municipios estudados e consequentemente seus impactos na dinamizacdo das
economias locais para médios e pequenos municipios, considerando as realidades

de Caic6 e Cerro Cora.

118 As transferéncias aos municipios constituem aspecto central do sistema financeiro municipal. As

transferéncias intergovernamentais possuem uma grande importancia na saude financeira dos
municipios, sobretudo aqueles de menor porte (RAMOS; LOCH; OLIVEIRA, 2004).
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Tomando por base os dados dos Balangcos Orgamentarios de Caicd e de
Cerro Cora, referentes ao exercicio de 2009 (SISTN — Sistema de Coleta de Dados
Contabeis dos Entes da Federacdo, 2009; FINBRA — Dados Contabeis dos
Municipios — Tesouro Nacional, 2010), observa-se que no primeiro municipio
aproximadamente 90,5%'" de toda a sua receita é composta por transferéncias
intergovernamentais™® da Unido e do estado, sendo que somente 7,14% desse
montante constituem receitas tributarias geradas pela municipalidade™*®.

O comportamento das financas de Cerro Cora em 2009 é caracterizado por
uma representatividade expressiva das transferéncias intergovernamentais em
relacdo ao total do orcamento desse ente municipal, ficando em torno de 98,0% de
suas receitas correntes. Consequentemente, o0 montante de sua receita tributaria
(receita gerada por arrecadacéo tributaria propria) € da ordem de apenas 2,0% de
seu or¢gamento.

Entretanto, o quadro resultante desse comportamento orcamentario dos
municipios estudados possui diferenciados aspectos que devem ser considerados.

Primeiramente, grande parcela desses valores tem destinacdo especifica'®,

17 Conforme considerado no capitulo anterior, esse cenario de dependéncia observada nos

municipios é produto da estruturagdo do proprio Sistema Tributario Brasileiro, no qual esté intrinseca
a ideia de um pacto federativo que regula a distribuicdo dos recursos hoje arrecadados pela Uniédo e
pelos estados. Esses entes possuem competéncia de arrecadacao tributaria sobre uma elevada
parcela de impostos de grande amplitude e volume de arrecadagéo, implicando assim a concentracao
dos recursos arrecadados nessas esferas.

18 Como transferéncias intergovernamentais sdo consideradas as transferéncias realizadas pela
Unido (FPM — Fundo de Participagcdo dos Municipios —, ITR — Imposto Territorial Rural —, IOF — Ouro
— Imposto sobre Operacdo Financeira relativo a opera¢cdes com ouro como ativo financeiro ou
instrumento cambial, Fundo de exportacdo, Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos
Naturais, Recursos do SUS- Sistema Unico de Salde, Recursos do FNAS- Fundo Nacional de
Assisténcia Social, Recursos do FNDE — Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educacgéo e
Outras Transferéncias da Uniéo) e pelo estado (Cota-parte do ICMS — Imposto de Circulacdo de
Mercadorias e Servicos, Cota-parte de IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
—, Cota-parte do IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados sobre a exportacdo —, Cota-parte da
Contribuicdo de Intervencédo no Dominio Econdmico, Transferéncias da Cota-parte da Compensacao
Financeira (25%), Transferéncias de Recursos do Estado para Programas de Salde — Repasse
Fundo a Fundo, Transferéncias a Consorcios Publicos e Outras Transferéncias dos Estados) (SISTN,
2009).

9 conforme o IBAM (Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal), o maior desafio dos municipios
brasileiros é se livrar da dependéncia que eles tém das Transferéncias federais. O IBAM defende que
0S municipios precisam investir em aumentar os nimeros de suas receitas préprias, listadas no
balango Orgamentario como Receita Tributaria, que vém a ser todos os impostos e taxas cobrados e
administrados pelo préprio municipio (LEITE; LEITE, 2004). Por outro lado, os principais impostos dos
municipios, o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), o Imposto Sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto Sobre a Transmissdo de Bens Inter Vivos (ITBI) ndo
tém conseguido fazer frente as despesas desses entes federativos (FENAFIM, 2010).

120 pos valores repassados para 0s municipios tanto a titulo de Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) quanto de Imposto de Circulacao de Mercadoria e Servicos (ICMS), 15% tém necessariamente
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determinada por lei, como, por exemplo, os recursos destinados a educacédo, dos
guais apenas uma parcela reduzida fica livre para movimentacdo por parte da
municipalidade.

Essa observacdo aponta para a necessidade de uma cautela maior na analise
dos recursos desses entes municipais, pois, apesar de constarem nos
demonstrativos contabeis, nem sempre estdo liberados para a plena utilizagdo no
atendimento das necessidades que ndo estejam previstas em seu condicionamento
legal de aplicacdo de recursos ou nas diversas demandas que 0S municipes
pleiteiam da gestéo local.

E nesse ponto que pode ser ressaltada a importancia dos recursos que 0
Bolsa Familia injeta nas economias locais. Embora os recursos do Programa nao
sejam repassados para o poder publico local, mas destinados diretamente aos
beneficiarios, eles acabam por impactar inclusive na arrecadacdo dos municipios
gue se constituem como sua base de implementacao, conforme j& demonstrado por
Landim Janior e Menezes Filho (2009).

Para melhor visualizar a expressividade dos recursos que séo direcionados
via beneficio do Bolsa Familia aos municipios estudados'®, é realizada uma
comparacédo destes com os valores que sdo de natureza orcamentaria, conforme as

tabelas 15 e 16 a seguir apresentadas:

de ser direcionados para as verbas do Fundo de Desenvolvimento para a Educacdo Fundamental
gZFlUNDEF) (LEITE; LEITE, 2004).

Convém ressaltar que o montante de recursos pago pelo Bolsa Familia aos beneficiarios nesses
municipios ndo se constitui um item do Balanco Orgcamentdrio, pois € pago diretamente as familias
atendidas pelo Programa. Esses valores estdo constando nas tabelas somente para efeito de
comparacao com os demais valores que sdo parte integrante dos referidos orcamentos.
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Comparativo dos dados orcamentérios do municipio de Caic6 em R$ com

valores do Programa Bolsa Familia — Ano base 2009

Recursos

Valores (R$) Percentual
Receita Orcamentaria™® 54.575.279,78 | 100,00
Receita Tributaria** 3.896.886,08 7,14
Cota-parte ICMS (Estado)**® 6.064.118,82 11,11
Cota-parte IPVA (Estado)® 2.150.394,27 3,94

127 17.823.988,46

Cota-parte FPM (Uniéo) 32,65
Transferéncias de Recursos do Sistema Unico de Saude (SUS)
Repasses Fundo a Fundo (Unido) 13.090.947,42 24,00
Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) (Uniao) 1.212.024,55 2,22
Transferéncias de Recursos do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos 7.530.210,28 13,8
Profissionais da Educacéo (FUNDEB)
Beneficios do Programa Bolsa Familia 5.757.333,00 -
Repasse do indice de Gest&o Descentralizada (IGD) 127.115,38 -

Fonte: SISTN — Sistema de Coleta de Dados Contébeis dos Entes da Federa¢do (2009); FINBRA — Tesouro
Nacional (2010); Portal da Transparéncia (2010) e MDS - Bolsa Familia (2010).

122

Corresponde ao conjunto de receitas de um determinado ente (pessoa juridica de direito publico

ou privado) em um dado periodo fiscal, normalmente um ano — tomado por seu valor liquido —
extraidas as deducdes legais, sendo o montante de tudo o que efetivamente entrou nos cofres
municipais.

128 A somatéria dos percentuais dessa coluna néo fecha nos 100%, ficando em 94,86% devido a néo
terem sido consideradas todas as receitas or¢camentdrias, ja que foram demonstradas somente
aquelas principais, provenientes das transferéncias intergovernamentais do estado e da Unido e do
montante das receitas tributarias.

124 A receita tributaria é a somatéria das taxas, contribuicdes de melhorias e impostos arrecadados
?ela municipalidade em um determinado periodo fiscal.

% Consiste no valor do repasse efetuado pela esfera estadual que corresponde a 25% do que é
arrecadado pelo Estado a titulo de Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigcos, valor
rateado para os municipios.

e} produto da arrecadacdo do IPVA é repartido entre o estado e o municipio onde houver sido
licenciado o veiculo, cabendo a cada um 50% do valor cobrado.

2 a cota-parte do FPM refere-se a parcela da transferéncia constitucional (CF, Art. 159, 1, b),
composta de 22,5% da arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados™®’, repassada mensalmente aos municipios, constituindo-se na transferéncia mais
expressiva da Unido para os municipios.



TABELA 16

Comparativo dos dados orcamentérios do municipio de Cerro Cord em R$ com
valores do Programa Bolsa Familia — Ano base 2009

Recursos

Valores em R$ | Percentual
Receita Orcamentaria 13.213.546,88 100,00'%®
Receita Tributaria 264.380,14 2,00
Cota-parte ICMS (Estado) 699.063,03 5,29
Cota-parte IPVA (Estado) 46.935,64 0,36

6.215.068,92 47,04

Cota-parte FPM (Uniéo)
Transferéncias de Recursos do Sistema Unico de Saude (SUS)
Repasses Fundo a Fundo (Unido) 1.331.774,35 10,07
Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) (Unido) 294.051,40 2,23
Transferéncias de Recursos do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos 3.357.698,67 25,41
Profissionais da Educacéo (FUNDEB)
Beneficios do Programa Bolsa Familia 1.599.353,00 -
Repasse do indice de Gest&o Descentralizada (IGD) 40.890,03
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Fonte: SISTN — Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federacdo (2009); FINBRA —
Tesouro Nacional (2010); Portal da Transparéncia (2010) e MDS — Bolsa Familia (2010).

Os dados demonstram mais especificamente que a soma de recursos que o

Bolsa Familia injeta nos municipios é de tal magnitude que se faz superior em

ambos os casos aos valores referente a sua arrecadacao propria.

Em CaicO, na comparacdo entre os recursos do Programa com o total da

receita orcamentaria, estes correspondem, em 2009, a 10,54%, e, em Cerro Cora, a
12,1%, demonstrando assim a expressividade econdmica do Bolsa Familia nas

realidades estudadas.

128 A somatéria dos percentuais dessa coluna néo fecha nos 100%, ficando em 93,41% devido a ndo

terem sido consideradas todas as receitas or¢camentdrias, ja que foram demonstradas somente
aguelas provenientes das transferéncias intergovernamentais do Estado e da Unido e do montante
das receitas tributarias.
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O desdobramento dessa ocorréncia remete as seguintes constatagdes:
mesmo comparando os valores oriundos do Bolsa Familia com a maior fonte
de renda dos municipios (no caso o FPM), estes se mostraram significativos,
tanto em valores absolutos quanto em percentual, o que reflete a importancia e
o impacto do Programa nas vidas dos municipios;
outra receita relevante nas financas de um municipio refere-se ao repasse feito
pelos estados da cota-parte do ICMS. Como demonstrado nos quadros
anteriores, esses valores ficam a frente do montante de beneficios do Bolsa
Familia, apenas em Caico (0,57%). Em Cerro Cora, essa receita foi 5,8%
inferior aos recursos do Programa,
ao serem avaliados comparativamente com outros recursos relevantes para as
realidades dos pequenos e médios municipios (repasses do SUS e do
FUNDEB, por exemplo), os valores destinados pelo Bolsa Familia aos seus
beneficiarios ndo perderam sua representatividade, observando-se que em
Cerro Cora sao superiores aos recursos repassados a titulo de Transferéncias
de Recursos do SUS — Repasses Fundo a Fundo;
os valores que ficam sob a gestdo da municipalidade (orcamentéarios), em sua
maioria, encontram-se comprometidos com diversas despesas. Grande parte €
canalizada para o pagamento de salarios, o que gera impactos positivos nas
economias locais, porém outra parcela, também consideravel, € direcionada
para o pagamento de dividas, tributos e outras obrigagfes fora do municipio, o
gue nao tem efeito direto sobre sua economia;

os valores dos beneficios do Bolsa Familia transferidos para as familias de
cada municipio tém em sua totalidade o foco no consumo imediato, sao valores
investidos diretamente para o consumo local;

0 aquecimento da economia oriunda dos recursos do Bolsa Familia, confirmado
pelo aumento real do PIB municipal, provoca um efeito multiplicador do volume
de recursos alocados nos municipios estudados. Esse fato € relevante
principalmente para pequenos municipios, como Cerro Cora, ao impactar na

atividade econbmica, expandindo o comeércio e, consequentemente, a
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arrecadacdo municipal, tornando esse municipio menos dependente das
transferéncias exégenas & sua economia*?®.

A evolucdo dos valores dos referentes ao beneficio em cada unidade
municipal também traz sua parcela de contribuicdo para o entendimento de seus
impactos. Para demonstrar essa ocorréncia, € tomada por base a andlise da
evolucao do Bolsa Familia no periodo de 2005-2009, em termos quantitativos, tanto
em numero de familias quanto em total de beneficios em reais. Esses numeros

apresentaram o seguinte comportamento:

TABELA 17
Evolucéo dos valores do Bolsa Familia em Caicé e Cerro Cora no periodo de 2005-
2009
Caico Cerro Cora
Ano N° de Total dos N° de familias Total dos
familias beneficios (R$) beneficios (R$)
2005 3243 2.437.708,00 1179 974.480,00
2006 4536 2.931.354,00 1.352 1.076.582,00
2007 4679 3.560.322,00 1.384 1.164.882,00
2008 4499 4.408.296,00 1.313 1.363.457,00
2009 6097 5.757.333,00 1.466 1.599.353,00

Fonte: MDS — Bolsa Familia (2009).

Como pode ser observado, tanto em namero de familias atendidas quanto no
total dos beneficios, a evolugcdo do Bolsa Familia em Caicd € mais significativa, o
gue ja era esperado, visto que esse municipio tem a maior populacdo e apresenta
um namero mais expressivo de beneficiarios atendidos.

Existe um maior déficit — em termos absolutos — de atendimento do Bolsa
Familia a ser vencido em Caicé do que em Cerro Cora. Consequentemente, a
medida que ocorre a ampliagcdo do Programa em Caic6, proporcionalmente ha uma
maior expansao tanto no numero de familias quanto no montante dos recursos

provenientes dos beneficios.

129 | andim Janior e Menezes Filho (2009, p. 23) em seu estudo constatam como o Programa Bolsa

Familia afeta a arrecadagdo municipal. Percebem um impacto positivo e significante, de modo que o
aumento de 10% na populagdo beneficiaria leva a um aumento médio de 1,05% na arrecadacgéo
municipal e que um aumento de 10% no valor do repasse per capita leva a um aumento médio de
1,36% na arrecadacao municipal.
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Mereceu destaque a ocorréncia de um incremento expressivo do Programa
em CaicO entre os anos de 2005 e 2006 (39,9% de familias atendidas e 20,3% de
beneficios). Ainda, foi observada uma consideravel expansdo desse atendimento
entre 2008 e 2009 (35,6% e 30,6%, respectivamente).

Esse ultimo periodo coincidiu com a terceira fase de expansédo do Programa
ocorrida em 2009, quando foi atingido o patamar de 12,9 milhdes de familias
atendidas em todo o territério nacional**® (INFORME BOLSA FAMILIA n. 191, 2009).

Uma observacdo se faz importante e pertinente, remetendo-se a
expressividade do Programa em Cerro Cor4, pois abrange aproximadamente
53,87% da populacdo total do municipio como beneficiarios do Bolsa Familia®*®.
Pode ser afirmado, portanto, que em Cerro Cora os impactos do Bolsa Familia ndo
foram menos significativos, nem sua base de atendimento é menos expressiva que
em Caico.

Para reforcar a expressividade dessa ocorréncia, deve ser destacada a
variacdo da participacdo dos impostos na composicdo do PIB de Cerro Cor4a, que é
3,79 pontos percentuais superior a variacao ocorrida no mesmo periodo em Caicé, o
que remete as analises de Landim Junior e Menezes Filho (2009, p. 30): “Os
resultados também confirmaram a eficacia do Programa no combate a desigualdade
econdmica entre os municipios. Nota-se que 0s municipios menos desenvolvidos,
obtiveram um crescimento maior em seus respectivos PIB”.

A constatacdo em pauta remete a um resultado que extrapola os objetivos
propostos pelo Bolsa Familia, colocando-o também como uma acéo publica indutora
do desenvolvimento local, o0 que n&do deixa de ser um ponto positivo na avaliagéo do

Bolsa Familia, aqui considerado com uma potencialidade a mais.

130 A folha de pagamento do Programa Bolsa Familia de outubro/2009 incorporou mais de 500 mil

novas familias, concluindo a terceira etapa da expansdo do Programa Bolsa Familia, iniciada em
maio de 2009. A regido Nordeste foi a que teve o maior nimero de novas familias inseridas: 297 mil
domicilios nordestinos tém direito ao beneficio pela primeira vez (INFORME BOLSA FAMILIA, n. 191,
2009).

131 populacéo de Cerro Cora (2009): 10.872 hab.; total de familias beneficiarias: 1452 x 4 (tamanho
médio de uma familia) = 5.808 pessoas (53,87% de 10.872hab.).
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4.2.3 O social no territorio de implementacdo da politica: os impactos do Bolsa
Familia na dimensé&o social

Como, no tempo miudo da vida cotidiana, travamos o embate, sem certeza
nem clareza, pelas conquistas fundamentais do género humano; por aquilo
gue liberta o homem das miltiplas misérias que o fazem pobre de tudo: de
condicdes adequadas de vida, de tempo para si e para os seus, de
liberdade, de imaginag&o, de prazer no trabalho, de criatividade, de alegria
e de festa, de compreensdo ativa de seu lugar na construcdo social da
realidade. Uma vida em que, além do mais, tudo parece falso e falsificado,
até mesmo a esperanca, porque s6 o fastio e 0 medo parecem auténticos
(MARTINS, 2008, p. 10).

A obra de Martins (2008) serve de inspiracdo na tessitura do que foi tomado
por impactos do Programa Bolsa Familia na dimensédo social. Aqui o foco esta
voltado para a compreensao dos desdobramentos desse Programa na sociabilidade
daqueles que tém sua vida permeada pelo beneficio concedido e por suas principais
decorréncias.

Na identificacdo dos impactos do Programa Bolsa Familia relacionados a
dimensédo social nos municipios pesquisados, € inicialmente considerado que um
dos aspectos mais presentes nas discussfes acerca do Programa, e de maior
diversidade de opinifes, é a questao relacionada ao trabalho.

Nessa categoria, relevante na vida dos beneficiarios, destacam-se
argumentos relativos a ética do trabalhador, em que ele teria resgatados a sua
cidadania e o orgulho de sustentar a familia com “o suor de seu rosto”.

O trabalho € uma categoria complexa e sua relagdo com o Programa mostra-
se polémica, inclusive dentre os préprios beneficiarios. Foi observado nos
depoimentos dos sujeitos entrevistados, nesse caso 0s beneficiarios do Programa,
gue existe uma tendéncia de considerarem como condicionante do recebimento do
beneficio a impossibilidade de trabalhar com carteira assinada (emprego formal),
pois, na percepcao deles, caso assim ocorresse, implicaria a perda do beneficio.

O critério de renda per capita, estabelecido para a elegibilidade ao beneficio,
ndo é claro para essa populacdo, pois 0 que esta consolidado em seu entendimento
€ que para ter esse acesso € necessaria a condicdo de desemprego ou de extrema
necessidade.

O resultado observado é refletido na falta de veracidade das informacdes

prestadas ao Cadastro Unico, pois o0 medo de perder o beneficio leva-os a omitir
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determinadas informag0es relativas a sua condi¢&o de trabalho e renda, dificultando
assim tracar um perfil mais realista da real condigdo socioeconémica da populacao
beneficiaria.

Paralelamente a essa constatacao, € percebida, atuando nessa dimenséo, a
inseguranca que o mercado de trabalho proporciona a essa populacéo, devido ao
fato de que as ofertas de trabalho que normalmente surgem s&o trabalhos
precarizados e inseguros — subempregos —, tendo como consequéncia o
desemprego. Outro aspecto a ser considerado nesta analise diz respeito a
defasagem existente entre a qualificacdo dessa populacdo e a que é exigida pelo
mercado de trabalho.

Nos relatos coletados, é frequente a observagcdo de certa acomodacao entre
os beneficiarios. No entanto, quando se procura entender essa ocorréncia, deve ser
considerada a dualidade existente entre a percepcdo da classe
dominante/dominada, presente nesse contexto. E pertinente ressaltar a visdo
antagbnica sobre o assunto identificada entre os sujeitos de diferentes segmentos
societarios.

As percepcOes acerca dessa questdo, que sao oriundas de sujeitos das elites
locais, tém seu respaldo reforcado pelos seguintes relatos:

Eu acho que é uma iniciativa boa do governo, tudo bem pra acabar com a
miséria. Mas, desde que isso ai foi criado... E assim: vocé nio encontra
mais quem queira trabalhar, € um, um ponto negativo que eu acho € isso,
entendeu? E pouco, &€, mas vocé ndo encontra mais... Se vocé procura uma
pessoa pra fazer servico na sua casa, vocé ndo tem, ndo acha, por qué?
Ah! Minha, minha mae recebe o Bolsa Familia, entdo é desse jeito, vocé
nédo encontra! (COMERCIANTE — SUPERMERCADO).

Porque tudo que a gente recebe de méao dada, a gente nao da valor, vocé
sabe disso né? A gente comeca a dar valor aquilo que a gente se sacrifica
pra arranjar. Eles tém de graca assim, vao se preocupar?! (COMERCIANTE
— SUPERMERCADO).

Os relatos em questdo sdo de comerciantes de porte e tradicdo nas esferas
locais do campo empirico pesquisado. Neles, esta clara a associacdo do Programa
ao “desinteresse” por parte dos beneficiarios em trabalhar.

O resultado disso remete a uma frequente visdo, que permeia a sociedade,
relativa a acomodacdo dessas pessoas, assegurando que elas ndo querem

trabalhar, ja que se contentam com os recursos do Bolsa Familia. Porém, essa
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guestao carece de uma reflexdo mais ampla, pois ela € mais complexa e profunda
do que um mero comodismo dos beneficiarios do Programa.

Esse pensamento, entretanto, ndo € dominante. Para confirmar, estdo aqui
outros relatos coletados com percepcdes antagdnicas, no mesmo espaco territorial

de implementacao da politica:

Rapaz! O trabalho existe tanto na area rural como na area urbana. Porque,
hoje as coisas, como se diz, a globalizacédo, a forma de trabalhar, mudou e
as pessoas ndo tdo tendo acesso a essa forma que € a capacitacdo pra se
trabalhar, porque, hoje, pra vocé trabalhar no dia a dia em comércio, em
agricultura... tem que ter uma capacitacdo... vocé tem que saber alguma
coisa, né... A informacdo que ainda ndo estd sendo bem difundida, essa
questdo que pra limpar mato hoje existe uma técnica, ndo € mais aquele
sistema de trabalho antigo... as ferramentas de hoje sdo diferentes... no
mercado... pra vocé trabalhar num supermercado, hoje... um jovem, ele tem
gue ter um minimo de consciéncia... trabalho existe... mas a formacado de
trabalho é que nio esta tendo... (AGENTE MUNICIPAL DA AREA DA
CULTURA).

Vocé capacita alguém né, para ser pedreiro, t6 dando um exemplo e ai nado
faz mais esta intermediacdo, capacita e abandona ele, para vocé esta
capacitado, entdo € isso, vd embora! Essa figura se ela veio pra ca é que
ela estd excluida, é porque ela esta desassociada da sociedade, j& estd
desarticulada dos processos produtivos, ela estd desassociada dos
processos sociais em curso, entdo ela ja € uma pessoa excluida do
processo, se ela se encontra assim é porque ela esta excluida, entdo néo é
s6 um curso de capacitacdo simplesmente que vai fazer ela se estruturar, é
necessario que haja todo um processo de interface, por exemplo, nesse
momento, € 0 momento de arranjar um emprego e isso nao é feito!
(PRESIDENTE DE ONG).

b

Nessas falas, os sujeitos exprimem opinides que nao estdo restritas a
categoria trabalho em si, mas revelam também suas visGes acerca das acdes
complementares ao Bolsa Familia, criticando sua desarticulagdo com o mercado de
trabalho e enfatizando a necessidade de aprimoramento, bem como fazem
referéncia as modificacfes que estdo presentes nesse ambiente competitivo que € o
mercado de trabalho formal e a posicdo que os beneficiarios do Programa podem
almejar dentro dele, em virtude das dificuldades e peculiaridades a eles inerentes.

O processo em questdo permeia essas familias em situacdo de pobreza
multidimensional. Nele estdo presentes, de maneira indissociavel, a dificuldade de
acesso a educacdo basica, ao mercado de trabalho formal, a qualificacdo
profissional para 0 acesso a empregos e, principalmente, a dificuldade no resgate

desses beneficiarios da sua cidadania e confianca em si proprios.
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Essas constatacdes desmistificam a visdo de acomodagdo que €
constantemente atribuida aos beneficiarios, sem considerar uma andlise mais
aprofundada das condicbes de insercdo desse publico no mercado de trabalho
formal.

Reforcando esse entendimento, em uma andlise sobre os dados das PNAD
2004 e 2006, Silva (2009, p. 17) conclui que:

[...] esses dados desmistificam uma verséo preconceituosa de que as
pessoas tendem a deixar de trabalhar quando inseridas em programas de
transferéncia de renda. Ademais, em relagdo a procura por trabalho, todas
as diferencas significativas verificadas foram positivas aos beneficiarios do
BF no aumento pela busca por trabalho.

A autora ainda aponta para uma pesquisa desenvolvida pelo Centro de

Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR)*?

(2007), cujo objetivo era
constatar se o Bolsa Familia criava incentivos negativos ao trabalho, tendo sido

verificado que:

[...] os resultados apontaram diferencas positivas em relacéo a propor¢éo de
adultos ocupados no domicilio, com o registro de maior participacdo no
mercado de trabalho dos beneficidrios do BF, principalmente em relagéo
aqueles que ndo recebem nenhum beneficio (grupo dos ndo beneficiarios),
com registro de 3,1% para 0s extremamente pobres e de 2,6% para os
pobres (SILVA, 2009, p. 17).

Um aspecto importante que deve ser observado sobre esse assunto refere-se
a uma peculiaridade da populacdo caicoense que vai aprofundar a andalise mais
especifica acerca de como o sertanejo, especialmente o seridoense, no contexto
observado do éxodo do campo para a cidade, comporta-se perante a condicao de
trabalho.

A caracteristica da populacdo de Caico, mais expressivamente da que se
encontra na periferia da cidade, é de pessoas que sdo oriundas da zona rural, cujo
éxodo foi provocado pela faléncia da agricultura, o que é confirmado por um sujeito

ligado a area da cultura desse municipio:

182 Pesquisa realizada pelo CEDEPLAR em parceria com a UFMG no periodo de dezembro de 2004 a

novembro de 2006, sob a coordenacédo de Diana Oya Sawyer e Eduardo Rios Neto (OLIVEIRA et al.,
2007).
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O que ocorre quem é hoje quem mora em Caico? E... quem? E em grande
parte é da zona rural que fugiu para a zona urbana em fungéo da faléncia
praticamente da agricultura (AGENTE MUNICIPAL DA AREA DA
CULTURA).

O aprofundamento do entendimento desse cenario exige o retorno ao foco da
crise vivenciada na regido, cujos desdobramentos ainda se inter-relacionam, seja na
esfera econdmica e politica, seja na social.

A crise da regido, conforme ja apontado, trouxe o arrefecimento das
atividades desenvolvidas no campo e levou a populagao rural para o meio urbano,
inchando-o e trazendo rebatimentos para o mundo do trabalho, que ndo estava
preparado para receber toda essa oferta de mao de obra.

Para apontar os desdobramentos desse cenario, Morais (2005, p. 252) infere:

Trafegar pela ingreme topografia regional em situacdo de declive era
especialmente custoso para a sociedade que, durante longo periodo,
cumpriu escala ascendente. Abrupta também era a constatacdo que, em
decorréncia da articulagdo entre os diversos segmentos da sociedade
politico, econémico e cultural, a débacle econbmica consubstanciou uma
crise social de proporg¢des significativas.

Essas pessoas necessitam de uma adaptacdo a nova realidade que € o sitio
urbano. O seu modo de viver e agir e a sua nocao de tempo sao diferentes, sua
formacao € direcionada para uma pratica agricola, verificando-se que o mundo rural,
com suas tradicGes e costumes, ainda esta arraigado nessa populacéo.

Ao se deparar com a realidade citadina, inexoravelmente, sao direcionados
para o mercado de trabalho informal. Essa caracteristica demonstra que essas
pessoas terdo maior dificuldade de sair do circulo da pobreza, sendo necessario,
para que isso aconteca (dentro do contexto do Bolsa Familia), a ocorréncia de acdes
mais eficientes na promocéo da autonomia das familias beneficiarias.

O relato a seguir reforca esse panorama:

[...] uma imensidade de pessoas que trabalham com bonés vai ser
boneleiro, entdo ele vai ter que se adaptar muito rapido, muito rapido e eu
acho que também absorver a cultura da cidade, porque s6 tem a cultura
rural, né? Onde tudo parece que é mais lento e nao existe muita pressa com
0 tempo, s6 o tempo de vocé fazer aquele dia, né? Tipo vocé precisa de
alimento hoje, vocé precisa botar o gado no curral, vocé precisa se
preocupar com tal coisa pra hoje, tirar leite, tirar ndo sei o que, quando é na
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cidade nao, entdo tem a prestacao de agua, de luz ta chegando e vocé tem
que comprar e vocé tem que se vestir, mas vocé precisa se nivelar, porque

é a concorréncia, € como uma Férmula 1, tem n&do sei quantos carros
emparelhados, sé que vocé tem que se lembrar que alguns carros ja estédo
na frente e vocé tem que alcancar, ndo quer nem saber como, se vocé vai
usar perna de pau, ou um motor mais potente, mas vocé tem que alcancar
aqgueles carros ali, claro que muitos vocé nao vai alcancar nunca, mas fica a
ilusdo de alcancar, entdo esse pobre vai se prostituir mentalmente,
provisoriamente e € como as tartaruguinhas que nascem é... mil tartarugas
e vai escapar uma, desse mil que vieram, um vai conseguir se consolidar e
os demais passam (AGENTE MUNICIPAL DA AREA DA CULTURA).

A diferenciagdo observada nessa dualidade campo/cidade remete ao
referencial de habitus, presente na obra de Bourdieu (2007), que o postula como
sendo o conjunto das praticas de um agente, o produto das condicdes semelhantes,
sistematicas, por serem produto da aplicacdo de sistemas idénticos e, ao mesmo
tempo, sistematicamente distintas das praticas constitutivas de outro estilo de vida.

O autor ainda reforca que condi¢cdes diferentes de existéncia produzem
habitus diferentes, portanto esse morador da periferia de Caicd, oriundo da zona
rural, sujeito de uma realidade distinta daquela observada na urbanidade, ndo possui
esse referencial, pois sua vivéncia € a estranheza a esse habitus urbano,
consequentemente carregada de dificuldades no lidar com essas novas praticas.

Dessa forma, aqui o real é relacional, aglutinando e relacionando as
dimensdes econbmica e social que permeiam essa realidade territorial, portanto uma
nao pode ser compreendida sem o aprofundamento da outra.

No presente contexto, apesar das dificuldades observadas em decorréncia
dessa crise, tanto a Regido do Seridd quanto a de Caicé (mais especificamente)
conseguiram se restabelecer no cenario econdmico do Rio Grande do Norte,
recuperando e dinamizando a economia local, que com base no setor terciario se
reestruturou, imprimindo as cidades a funcao de centros prestadores de servicos.

E apresentada, assim, uma sociedade que tem suas bases fincadas ao
mesmo tempo no moderno e no tradicional, levando essa dicotomia a falta de uma
melhor estruturacao social que seja pertinente as necessidades de sua populagao.
Tem-se um cenario onde a sociedade se orienta na direcdo de se reerguer, de
reagir, de se modernizar, de se superar. NO entanto, nd0 consegue vencer as
barreiras no enfrentamento das decorréncias da questdo social, contribuindo assim

para o aprofundamento da desigualdade.
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Desse modo, considerando a analise realizada, é encontrado um cenario
onde os Programas de Transferéncia de Renda, dentre eles o Programa Bolsa
Familia, ttm uma “clientela cativa”, ou seja, uma realidade demarcada pela
desigualdade social que se apresenta em conformidade com 0 pressuposto

distributivo acerca desses programas e considera a:

[...] inexisténcia de relacdo direta entre crescimento econdbmico e bem-estar
social, apesar de a riqueza ser produzida socialmente e em volume
crescente, cabendo ao Estado intervir para a distribuicdo mais equitativa
dos bens e servicos sociais, de modo que se garanta 0 acesso a todos a um
padrdo minimo de dignidade (SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2008, p. 191).

Esse cenario conduz também ao que Castel (1999) observou acerca da
clientela das politicas de insercdo, ao questionar se essas populacées ndo seriam,
na atual conjuntura, inintegraveis, o que implicaria a modificacdo dessas politicas de
uma situacao de carater provisério para se tornarem acdes publicas permanentes.
No caso especifico do Bolsa Familia, € necessario um periodo maior de avaliacdo
de seus resultados e impactos para permitir um posicionamento mais seguro sobre o
guestionamento desse autor.

No prosseguimento do processo de captura do espacgo social no territorio de
implementacdo do Bolsa Familia nos municipios estudados, fica configurada a
ocorréncia de impactos na movimentacdo de pessoas no centro dessas cidades,
provocando mudancas na dinamica social do espaco urbano e no cotidiano das
mulheres beneficiarias*®.

Essa movimentacdo é alterada pelo contingente de pessoas que recebem o
Bolsa Familia, primeiramente em decorréncia de um fator geoeconbémico. As
agéncias da Caixa Econbmica e as lotéricas encontram-se normalmente localizadas
dentro do centro urbano, o que provoca necessariamente a movimentacdo dos

beneficiarios nesse espaco, levando-os, mais especificamente as mulheres, titulares

1% Mesmo tendo a familia como alvo da sua acdo, o PBF reconhece e reforca a importancia do papel

das mulheres no interior da familia. Ela é responsavel legal e preferencial para o recebimento dos
beneficios, situacdo que esta presente em 95% das familias beneficiarias. Estudos mostram que as
mulheres administram melhor os recursos financeiros em proveito de toda a familia. Elas fazem as
melhores escolhas sobre em qué aplicar melhor os recursos, de forma que toda a familia seja
beneficiada. O fato de receber e administrar os recursos tem feito com que as mulheres, segundo
pesquisas realizadas pelo MDS e por outras instituicdes, tenham fortalecido seu papel em suas
familias e em suas comunidades (CUNHA; PINTO, 2008).
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do cartdo, a se deslocarem. Assim, amplia-se 0 espaco no qual normalmente elas
transitam, mais frequentemente as areas periféricas.

Esse fato remete ao que Suarez e Libardoni (2007, p. 126) definem como a
categoria segregacao residencial, presente nas cidades brasileiras, indicando onde

se da a concentragéo de pobres:

[...] em bairros onde as oportunidades s&o muito limitadas, ao mesmo tempo
em que lhes restringe o contato com as redes de emprego como também o
acesso a informacdo sobre os papéis que poderiam desempenhar e as
oportunidades que poderiam encontrar para além de suas vizinhangas.

Os autores complementam em estudo acerca do isolamento das beneficiarias
do Bolsa Familia que seu cotidiano remete ao espaco da casa e da vizinhanca e que
a realizacao de seus labores ocorre em isolamento, o que dificulta a experimentagéo
de uma existéncia em articulacao politica com outras pessoas.

Na pesquisa em pauta, a maioria dessas mulheres realiza suas atividades sob
a forma de trabalho ndo remunerado para o grupo doméstico, em suas casas ou
quintais. Consequentemente, ndo ha deslocamento requerido para a sua realizacao.
Todos esses fatores sao apontados como indicadores de isolamento social.

O acesso ao bancol/lotérica, que sdo os pontos de pagamento do beneficio,
observado em Caico e Cerro Cord, rompe com esse isolamento, implicando uma
diferenciacdo ndo somente espacial, mas também social na vida dessas mulheres.
Elas passam a “ir a rua”, a ver novos horizontes, sendo também vistas, o que traz
um diferencial ndo somente para elas, mas também para a dinamica social da
cidade como um todo.

Nesse processo, foi observada uma maior mobilidade das beneficiarias,
principalmente daquelas oriundas da area rural dos municipios pesquisados, fato
gue adquire relevancia na vida dessas mulheres, 0 que se constatou em alguns dos

depoimentos coletados:

Eu me acho feliz, feliz da vida quando chega o dia de eu ir pra Caixa, ai eu
digo, “vou pro Banco!” Por conta de quem? Do Bolsa Familia! Eu nunca
tinha ido a Caixa em Currais Novos, eu ndo sabia nem passar numa porta
daquelas, até levei uma pancada da porta da primeira vez que eu fui la! E
vocé vé hoje, muita gente que la nem botava o pé na calgada, que tinha até
medo de passar na porta do banco, tudo |4 dentro, de cartdo na méo
pegando o Bolsa Familia! (GRUPO FOCAL ZONA RURAL).
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NOs vamos a cidade todo o més, e antes passava até um ano sem ir 1a, a
nao ser que tivesse uma doenca, ai era que ia. La a gente sai se encontra
com os conhecidos, vai conversar, coloca os assuntos em dia. A gente que
nunca sai de casa da gracas a Deus por chegar o dia que é pra gente sair!
(GRUPO FOCAL ZONA RURAL).

Nés ficamos s6 na lida, trabalhando direto sem parar, de dia a noite,
amanhece o dia se levanta a cinco horas da manhd, trabalha até as cinco
da tarde e quando chega a noite é cuidar em janta e passar a noite
trabalhando também. N&o vamos pra festa, pra canto nenhum, é s6 ver
mato! Quando chega aquele dia, € a festa que a gente tem é essa! (GRUPO
FOCAL ZONA RURAL).

Esses depoimentos refletem que o simples fato de elas sairem de seus
assentamentos, vilas ou sitios no dia do pagamento do Bolsa Familia tem um
impacto em seus cotidianos, modificando suas vidas e rotinas. Para elas, esse
deslocamento serve também como um lazer que acaba por ter um valor mais
expressivo em suas vidas, pois ndo estd somente relacionado a questdo do
recebimento do beneficio, mas também a um movimento que as afeta de uma forma
mais ampliada, modificando suas sociabilidades.

A dindmica em questdo também esta traduzida, nos municipios estudados,

pelos seguintes relatos:

Entédo, ha uma mudanca, ndo s6 na economia da cidade... e com certeza da
economia, se muda também o social, se muda tudo isso... no geral. Porque,
se a gente for ver, hoje em dia grande parte da cidade recebe o Bolsa
Familia. Eram pessoas que ndo compravam, viviam de pedir, de certa
forma. Entdo, ha uma mudanca na sociedade a partir disso... elas vao... ha
uma mudanca, uma injecao de animo, eu acho na sociedade como um todo.
Essa questdo... eu ndo estou sabendo me expressar... € como se elas
saissem do ninho, né? Assim era aquela coisa mais pontual em seus
bairros, hoje em dia néo, essas pessoas saem pra cidade, realmente!
(ASSISTENTE SOCIAL DE UMA ONG)

Elas ndo saiam aquele é como se fosse o territério delas, fosse aquela rua,
aquele supermercado pertinho, ela so6 tinha dinheiro pra aquela venda ali
vizinha, ou pedia, era uma vizinha que ajudava a outra. E com o dinheiro do
Bolsa, ndo. Elas podem ir a cidade, elas tém o que fazer hoje em dia, né?
Tém o que buscar! (FUNCIONARIA PUBLICA).

Foi interessante observar a articulacdo existente entre a presenca das
beneficiarias no espaco do centro urbano dessas cidades e a dinamica que elas
provocam na economia. Isso implica, até mesmo em um municipio de pequeno

porte, a acdo que acarreta o fomento de novos negocios e a ampliacdo dos ja
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existentes, bem como inclui essas pessoas nos processos de consumo realizados
nesse territorio.

Nesse processo, ocorre também o acesso a servicos/produtos bancarios que
resulta em impactos sociais nessa populacéo, seja ela beneficiaria ou ndo. Para os
beneficidrios, ha a inclusdo no espaco bancario, passando assim a terem a
oportunidade de serem recebidos como clientes e respeitados em uma instituicao
bancaria. Isso ocorre com pessoas que antes de receber o beneficio muitas vezes
nunca tinham ido a uma agéncia bancaria, pois ndo pertenciam a esse universo.

O fato de essa populagcdo usufruir desses servigos/produtos financeiros
implica a logica de sua incluséo social via consumo e ndo pela via dos direitos,
acarretando reflexos principalmente na sua autoestima.

Na populacdo ndo beneficiaria, por sua vez, surge uma nova Visado acerca
dessas familias, oriunda, principalmente, dos pequenos comerciantes. Elas passam
a ser vistas como clientes em potencial. Sua opini&do, seus interesses, necessidades
e gostos sdo considerados como relevantes dentro de um processo de
comercializacdo de mercadorias. O comportamento ético do pobre, sua postura
como bom pagador, também influencia nesse caso.

A observacao dessa ocorréncia também foi abordada no estudo de Suarez e
Libardoni (2007, p. 143). Eles consideraram-na como impacto na dimensao social
das mulheres beneficiarias, pois consiste “na visibilidade das beneficiarias enquanto
consumidoras”, relacionando-se ao fato de serem portadoras de um cartdo e de
receberem uma renda mensal fixa.

Quando se trata da populacao rural, principalmente no caso de Cerro Cord, o
impacto na sociabilidade desses homens e mulheres simples tem um destaque
maior, em termos simbdlicos, pois a ampliacdo de seu espaco social, visto seu
isolamento ser ainda mais expressivo do que o da populacdo urbana, da-se de
forma mais relevante. Suarez e Libardoni (2007, p. 147) também assim constatam:
“as que vivem nas zonas rurais perceberam de alguma forma que fazem parte de
um amplo espaco social, que vai além da vizinhanga e do bairro”.

Outra constatacdo observada na empiria esta relacionada a forma como o
Programa é percebido na comunidade. A visdo que a sociedade tem do Bolsa
Familia € marcada por uma questdo de classe, que pode ser verificada nos

seguintes depoimentos:
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Olha! A elite brasileira nunca aceitou que os pobres pudessem comer, ter
liberdade, esse é um aspecto relevante, o Bolsa Familia pra esse lado, ele é
muito importante porque oportunizou as pessoas a poder comer e a poder
ter alguma liberdade num sentido, de que amanhece o dia, daqui a um més
vai poder receber um dinheiro, evidentemente isso é importante e acho
nesse sentido é uma derrota pra elite (MEMBRO DE ONG).

[...] as familias antes, elas ndo viam um horizonte a frente delas... € como
se estivesse tudo negro. E, a partir do Bolsa Familia, elas comecam a
perceber que elas podem ir além... que elas tém alguma coisa em busca.
Assim, tem o termo econémico, mas acho que a partir do econémico, que
elas conseguem mudar o social, conseguem mudar a parte emocional
delas; elas comecam a ver que ha um horizonte pela frente, falta percorrer...
O Bolsa Familia é apenas 10% do que elas podem ir a frente, vamos supor.
Mas, a partir desses 10%, elas comecam a querer mais, a buscar algo...
como se elas vivessem naquela pobreza e ndo tivessem como sair de I3,
né... e a partir desse momento... ah! é como se abrisse uma luz, realmente..
que elas podem correr atras, né... e, realmente, tem um empoderamento
social (PROFISSIONAL DO CRAS).

Fica indicado, nesse caso, que a elite vé o Programa como mais uma pratica
assistencial que nédo vai levar a nada além de manter as coisas no estado em que
estdo. Costumam vé-lo como desperdicio, enquanto a populacdo mais pobre vé o
Programa como uma oportunidade de minimizar a necessidade das familias, como
uma ajuda. E visto também como um alivio das dificuldades que se fazem presentes
no cotidiano dessas familias, entretanto ele é uma pequena parte do que realmente

precisa ser feito para melhorar a situacédo da pobreza.

4.2.4 A cultura politica na pauta do Programa Bolsa Familia: os impactos na
dimenséo politica

Ao tratar dos impactos do Bolsa Familia na dimenséo politica dos territérios
gue serviram de base empirica na pesquisa, torna-se essencial primeiramente
abordar seus cenarios politicos, buscando desvendar os principais elementos
explicativos dessa realidade.

No percurso trilhado para atender esse objetivo, foi tomado por base que o

cenario politico nesses municipios nao difere muito dos demais pequenos e medios
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municipios brasileiros'**, mais especificamente daqueles situados no Nordeste
brasileiro.

Trata-se de uma realidade permeada de elementos da politica tradicional que
caracterizam o poder local, tais como o clientelismo e o coronelismo, que, apesar de
constituirem-se em relacdes de poder antigas, realizam-se até os dias de hoje,
sendo presentes nessas municipalidades.

Para melhor iluminar a presente discussdo, merece destaque a obra de
Martins (1994). Nela, o autor considera que, apesar de todas as demandas da
modernidade, essas praticas ainda tém sua observancia forte em nossa sociedade,

pois:

[...] o brasileiro, entdo, estd inserido em uma dindmica onde um pequeno
depende dos favores de um grande e assim por diante. E uma politica
extremamente tradicional, antiguada e absurda e enquanto a populagéo
enxerga-la como legitima nada podera ser feito para modifica-la
(MARTINS, 1994, p. 40).

Os aspectos da cultura politica local influenciados por essa dinamica reforgcam

o entendimento de Amorim (2007, p. 1), que pondera acerca desses territorios:

Os municipios de pequeno e médio porte revelam a coexisténcia de valores
democraticos com praticas politicas tradicionais, que tém contribuido para o
descrédito dos cidadaos em relagéo a politica. O predominio do clientelismo
e do nepotismo nos processos politicos e eleitorais imprime um carater
personalista & politica municipal, marcada por uma matriz histérico-
estrutural conservadora e autoritaria.

O que a autora revela com essa proposicao € que a presenca na esfera local
desses elementos tradicionais revelados nas realidades tomadas por estudo
corrobora a ideia de que, tradicionalmente, o brasileiro encara o favorecimento em

guestdo como um elemento natural da paisagem politica.

13 para consubstanciar esse entendimento, foi tomado por base o que Oliveira (2007) ensina acerca

de poder local. Para ele, a longa tradigdo autoritaria de fazer politica no Brasil, praticada pelas elites,
sempre excluiu os individuos, tanto do processo de constru¢cdo do sistema politico quanto,
especialmente, da gestdo do poder politico local e também nacional. O que predominou no Brasil foi
um modelo tradicional de dominacao oligarquico, patrimonialista, burocratico e clientelista que impds
a formacao de um Estado, de um sistema politico e de uma cultura com as seguintes caracteristicas:
integracdo das camadas populares, através das praticas do clientelismo, da politica populista;
privatizacdo da esfera publica pelas elites dominantes; democracia artificial com maximo de excluséo
dos individuos e grande discrepancia entre o “pais legal”’ e o “pais real” (SANTOS, 2002).
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Para reforcar esse entendimento, € chamado o que assevera Kerbauy (2000,
p. 144):
A morte dos coronéis ndo significou o fim do clientelismo enquanto tal,
assim como a modernizacdo ndo implicou a implantacdo da racionalidade
burocratica e a ideologizacédo da politica. Permanece o clientelismo, como

forma de controle social, para reduzir as pressfes grupais que se
configuram, em muitos casos, em situacdes de conflito.

Fica, portanto, observado o predominio da préatica de uma politica elitista, de
participacao limitada da sociedade, do personalismo e de praticas clientelistas como
mecanismos e instrumentos da politica municipal.

Nesse cendrio, o clientelismo € situado em um contexto no qual, apesar do
desenvolvimento e de mudancas institucionais, as novas relacdes nele
estabelecidas ndo foram suficientemente fortes para o estabelecimento de politicas
baseadas em critérios de natureza universalista.

Cabe aqui enfatizar a contribuicdo de Villasante (1988 apud FISCHER;
CARVALHO, 1993) no entendimento de que o local € menos um espaco fisico e
mais um conjunto de redes estruturadas em torno de interesses identificaveis, o que
leva a indagacfes sobre o espaco politico local, as competi¢cdes e os conflitos, bem
como sobre a memodria politica local e as formas de exercicio do poder.

A populagdo é manipulada, voluntariamente ou néo, pelo carater simbdlico de
crencas, valores’® e outros, bem como pelos meios de comunicacdo (que
transmitem essas ideologias), legitimando as ac6es dos grupos detentores de poder.

Deve ser ressaltado ainda que o local constitui-se na singularidade, com
historia e memoria préprias, com identidades e praticas politicas determinadas.
“Como objeto de investigagao o local nédo é, portanto, apenas fisicamente localizado,
mas socialmente construido” (FISCHER; CARVALHO, 1993, p. 107).

% para exemplificar esse carater simbdlico presente na realidade politica nos municipios

pesquisados, em Caic6 no final do séc. XX estdo presentes no cenario politico local Vivaldo Silvino da
Costa, Manoel Torres de Araljo e Alvaro Dias, que despontaram como personalidades politicas de
influéncia regional, cujos discursos e praticas constituem referenciais sugestivos em termos de
construgdo imagética com forte relacao entre individuo, espago e simbologia. A exemplo, Vivaldo
Costa é o “papa-jerimum”, politico que construiu a sua imagem a partir de simbolos sertanejos, pois o
jerimum é resistente, assim como também é resistente o sertanejo que o consome. Esse conteddo
simbdlico foi associado a imagem desse politico enquanto homem simples e resistente, identificado
com a vida do campo (MORAIS, 2005, p. 317).
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Retomando aos municipios estudados, Caicé e Cerro Cora, foi observado que
neles a politica esta inserida em um cenério que ndo se diferencia das
caracteristicas e praticas aqui ressaltadas.

Os elementos destacados estdo presentes na cultura politica engendrada em
cada territério considerado, identificados com o poder das oligarquias nordestinas e
com a tradicional politica coronelista.

A pratica do clientelismo nos processos politicos € fortemente observada em
toda a Regido do Seridd, onde reside fundamentalmente uma cultura patrimonialista.
Nela, a politica € concebida como uma extensdo do espaco privado que permite
satisfazer interesses particulares, refletindo uma relacédo politica vertical e desigual
vivida na regido

No Seridd, em particular nos municipios considerados como base empirica do
estudo, a dindmica da politica local esta submetida a uma légica propria, demarcada
pelo continuismo de liderancas que se consideram como os donos do poder e da
municipalidade.

Dessa forma, “a cultura politica tradicional, o poder local tradicional, cumprem
papel conservador e defensivo dirigido a manter as assimetrias e 0sS
relacionamentos de subalternidade. Transformar esta cultura e I6gica autoritaria de
poder vai levar muito tempo” (JARA, 1997, p. 231).

A definicdo de cultura politica aqui tomada remete ao referencial de Maduefio
(1999), pois, em seu entendimento, ela se vislumbra como o contexto onde é
encontrado um conjunto de significados tecidos pelo homem e pelas institui¢des,
onde os atores individuais e coletivos se reconhecem mutuamente e reproduzem as
acles sociais e politicas sobre a base de crencas, habitos e rituais, convertendo-se
em regularidades de acdo onde a dimens&o tempo-espaco restabelece sua forca®>®.

E no cenario onde essas acdes e praticas politicas se fazem presentes que
estad implementado o Programa Bolsa Familia. Sua atuacdo em uma determinada
territorialidade implica, portanto, desdobramentos de cunho politico, sejam
diretamente relacionados ao Programa, sejam decorrentes dos impactos que

efetivamente o Programa provoca.

% O autor, ao revisar as categorias conceituais da cultura politica, destaca quatro premissas: a) toda

cultura politica possui uma identidade relacional dentro de uma totalidade historica; b) possui uma
l6gica estrutural propria; c) € parte de uma estrutura que marca a rede de relagées entre economia e
politica; e d) € um conceito histérico (MADUENO, 1999, p. 124).



192

Para o encaminhamento dessa analise, foi pontuado que o desenho do Bolsa
Familia difere do clientelismo tradicional®®’, em que o recebimento de beneficios
sociais esta vinculado a lealdade politica. Nele, os requisitos necessarios para a
inclusdo dos beneficiarios sdo os critérios de elegibilidade e o cadastramento da
populacdo pobre pelo municipio, ndo indicando a ocorréncia de viés politico,
conforme revela a contribuicdo de Hunter e Power (2007).

Essa condicdo colocaria o beneficiario em uma posicdo mais comoda, sem

maiores comprometimentos, conforme ressaltado no relato a sequir:

Porgque vocé sabe que o povo do interior € muito de eu t6 precisando de um
remédio, t6 precisando de um bujdo, vao cortar minha 4gua, minha luz e
tudo mais, e com esse Bolsa Familia muita gente cumpre com seus
deveres, ndo fica no pé do prefeito por causa de uma besteirinha
(COMERCIANTE — SETOR CONFECCOES).

Revelam-se assim uma maior autonomia e entendimento por parte da
populacdo beneficiaria acerca de sua posicao de agente desse processo politico, no
qgual, apesar de o Programa ainda ndo ser um direito, coloca uma condi¢cdo de
cidadania que antes ndo estava estabelecida, o que esta explicitado no depoimento

abaixo:

Eu vejo que houve essa mudanga sim entre os politicos e os usuarios do
Bolsa Familia. A populacdo usuaria do Bolsa Familia passou a se sentir
como eu posso dizer... eles passaram a se sentir cidaddos responsaveis,
entendeu? Pela prépria questdo da autonomia, eles ja se sentem cidadaos
e ja sabem, eles se sentem conhecedores disso! Entdo eles passam a ser
respeitados por todos como pessoas, ndo s6 no periodo de eleicdo, mas o
tempo todo (PROFISSIONAL DO CRAS).

As ocorréncias demonstram a relacdo existente entre o Programa e 0s
aspectos da cultura politica local.
O referencial abordado inicialmente foi, portanto, o aporte tedrico necessario

para inferir que apesar dessa evolucdo oriunda do advento do Bolsa Familia, nos

187 Aqui o clientelismo tradicional tem seu aporte teérico em Graham (1997), como um processo

politico que permeia as relagbes entre Estado e sociedade no Brasil, estabelecendo uma simbiose
através de um circulo de apadrinhamento-eleicées-apadrinhamento e fortalecendo os valores do
préprio sistema clientelista, baseado na troca de gratidao, no favor.
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municipios pesquisados, a realidade ndo poderia divergir de maneira expressiva de
outros estudos realizados’*® a respeito de cultura politica e poder local.

A observacao realizada no campo empirico resulta na constatacdo de que,
apesar de o Bolsa Familia trazer inovacfes para o processo de implementacdo das
politicas publicas e de o poder politico local, em principio, ndo influenciar
diretamente sobre o Programa, a cultura politica dominante da regido, ainda
fortemente permeada pelo coronelismo e clientelismo, tem no espaco seridoense
posicéo relevante nesse processo de construcdo da politica.

Um dos aspectos representativos dessa ocorréncia relaciona-se a fragilidade

da atuacdo das instancias de controle social do Bolsa Familia**

Nnos municipios
estudados.

Cabe destacar Tatagiba (2002), que considera essas instancias como
instrumentos da participacdo institucionalizada da sociedade® brasileira na gestdo
e fiscalizacdo de politicas publicas, posicionando-se como uma das mais
importantes conquistas da sociedade civil brasileira.

O controle social constitui-se, no Bolsa Familia, uma forca propulsora para o
seu melhor desempenho, na medida em que essa participacdo social contribui para
a reafirmacdo dos direitos de cidadania dos grupos em situacdo de pobreza e
vulnerabilidade social.

A composicdo das Instancias de Controle Social é constituida por
conselheiros, representantes do poder publico e da sociedade civil, formados

paritariamente. Responsaveis pelo acompanhamento da gestédo local do Programa,

138 Maria Teresa Kerbauy (2000) no interior do estado de Sao Paulo, Maria Salete de Sousa Amorim

$2007), em Toledo (PR).

% 0 controle social, exercido por meio das Instancias de Controle Social (ICS), na forma de Comités
ou Conselhos, é entendido como a participagdo da sociedade civili no planejamento,
acompanhamento, fiscalizacdo e avaliacdo da execucdo do PBF, visando potencializar os seus
resultados. As ICS devem atender as caracteristicas de paridade (igual quantidade de representantes
do governo e da sociedade civil), intersetorialidade (representacdo das diversas areas de atuacéo do
governo, como Salde, Educacdo e Assisténcia Social, por exemplo) e representatividade
(participacdo das instituicbes e orgdos locais nas ICS). As Instancias cumprem o papel de
acompanhar as acdes de cada um dos componentes do PBF (GUIA DE ATUACAO DAS
INSTANCIAS DE CONTROLE SOCIAL (ICS) — MDS/SENARC, 2008).

19 A sociedade pode participar do PBF por meio das Instancias de Controle Social, formadas por
pessoas da prefeitura e da populacdo. Para participar das Instancias de Controle Social, as pessoas
precisam conhecer bem o municipio e saber como funcionam o Programa Bolsa Familia e as demais
politicas sociais integradas que fazem parte do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). E
necessario também que sejam definidos os objetivos da ICS, bem como as responsabilidades de
cada um dos conselheiros e as atividades a serem realizadas (GUIA DE ATUACAO DAS
INSTANCIAS DE CONTROLE SOCIAL (ICS) — MDS/SENARC, 2008).
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os conselhos cumprem papel de acentuada relevancia no tocante a visibilidade do
Programa e ao atendimento das necessidades dos seus beneficiarios.

As Instancias de Controle Social*** assumem, desse modo, papel de suma
relevancia junto ao Programa Bolsa Familia e constituem-se em mecanismos de
participacdo popular, pois controle social é a participagdo da sociedade no
planejamento, fiscalizacdo, acompanhamento e avaliagdo das politicas e programas
publicos (GUIA DE ATUACAO DAS INSTANCIAS DE CONTROLE SOCIAL (ICS) —
MDS/SENARC, 2008).

Para identificar a fragilidade do controle social nos municipios estudados, foi
verificado, inicialmente, que neles ndo foram instituidos Conselhos especificos para
0 Bolsa Familia. Dessa forma, foram transferidas as funcBes e atribuicbes de
controle social do Programa aos Conselhos de Assisténcia Social existentes nos
dois municipios*.

Como estdo sob estudo, Cerro Cord e CaicG, um pequeno e um médio
municipio, foi percebido que esses Conselhos ja desenvolviam um conjunto
diversificado de acBes que sdo de sua responsabilidade, pois abrangem as acfes da
Assisténcia Social nos municipios.

A atuacdo dessas instancias no Bolsa Familia fica sendo uma atribuicdo a
mais. Devido aos problemas que normalmente se apresentam, elas ja se

encontravam com dificuldades de realizar esse controle social.

1 As Instancias de Controle Social do Programa Bolsa Familia desenvolvem as seguintes atividades:

a) acompanhamento do Programa Bolsa Familia no municipio ou estado;

b) auxilio na fiscaliza¢do do Programa Bolsa Familia no municipio ou estado;

c) apoio ao trabalho de outras politicas sociais para favorecer as familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia;

d) verificagdo dos servi¢os de educacéo e saude oferecidos no municipio;

e) auxilio na identificacao das familias mais pobres e mais vulneraveis do municipio para que sejam
cadastradas e possam entrar no Bolsa Familia;

f) apoio & comunidade a participar, bem como sempre fiscalizar as atividades do Programa Bolsa
Familia, no municipio ou estado (GUIA DE ATUACAO DAS INSTANCIAS DE CONTROLE SOCIAL
(ICS) — MDS/SENARC, 2008).

2 No Brasil, os estados que se destacaram na criacdo de instancias especificas para
acompanhamento do PBF foram: Parana (75%), seguido de Mato Grosso e Para (ambos com

48%) e Espirito Santo (45%). Do total de 5.561 instancias, 62% delas representam Conselhos ou
Comités que foram designados para o acompanhamento das acdes de gestédo local do Programa
Bolsa Familia. Como estados que se destacaram na designagdo de instancias, temos Amapa (94%),
Acre (91%) e Mato Grosso do Sul (88%). Do total de Conselhos designados, 90% séo da Assisténcia
Social. Os estados do Acre, Amapa, Ceara, Espirito Santo, Maranh&do, Mato Grosso do Sul, Par4,
Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima e Sergipe ficaram acima dessa média. Analisado o quantitativo
de 5.561 instancias, os Conselhos da Assisténcia Social correspondem a 56% desse total
(PINHEIRO, 2010).
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Foi constatado, através de entrevistas realizadas com os Presidentes dos

Conselhos de Assisténcia, combinadas com observacdes in loco, registradas no

diario de campo, que a atuacdo dessas Instancias de Controle Social nos dois

municipios estava acompanhada das seguintes ocorréncias:

dependéncia do poder publico municipal no que se refere as condicdes
administrativas, financeiras e técnicas;

interferéncia do poder publico na indicacao de representantes;

pouca visibilidade da atuagéao do conselho;

acesso deficitario as informacfes fundamentais por parte dos conselheiros
para exercer o controle social,

elevada rotatividade dos conselheiros, com baixa atuacdo, seja por
incompatibilidade de perfil e baixa identificacdo com as atividades do
Conselho, seja por medo de perder o emprego (boa parte dos conselheiros &
empregado da Administracdo municipal);

falta de dotacdo orcamentaria;

baixa capacitacao dos conselheiros;

pouca disponibilidade dos conselheiros em participar das acées necessérias a
efetivacdo do controle social;

embora possua carater deliberativo a Instancia de Controle Social em geral
tem sua acdao eminentemente consultiva.

E importante ressaltar que as dificuldades encontradas variaram na

intensidade de ocorréncia nos dois municipios, porém todas estiveram presentes em

ambos os territorios pesquisados.

Uma das situagbes mais frequentes diz respeito ao fato de que grande parte

dos conselheiros, quando ndo é funcionario publico, tem um parentesco com um

funcionario, comprometendo dessa forma sua atuag¢do, na medida em que, nesse

caso, O representante nao apresenta isencao suficiente de atuar criticamente

apontando as deficiéncias existentes.

Em alguns depoimentos, foi constatada essa condicdo de dependéncia

presente entre os membros dos Conselhos, conforme exposto a seguir:

A influéncia da cultura politica em municipio de médio porte a gente observa
que neles ainda tem algumas ONGs, tem alguma forca independente, mas
no municipio pequeno, que nem ONG tem, como é? Vocé ja imaginou uma
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cidade com dez mil habitantes ter ONG? E ter alguém dessas ONG que néo
seja um professor de uma escola publica, que ndo seja um agente de
saude, que dependa do emprego, quer dizer tem tudo isso, as préprias
assistentes sociais, tem assistente social no programa da casa da familia,
sem concurso, tudo contratado, vocé vai abrir a boca no conselho para dizer
que o negdcio esta errado? Nao vai abrir a boca, vocé ndo é concursado,
vocé ndo tem estabilidade. Entdo é assim, nadar, e nadar, nadar e morrer
na praia (MEMBRO DO CONSELHO DE ASSISTENCIA SOCIAL).

Esse fato € mais comum na medida em que o municipio € de menor porte,
como no caso de Cerro Cora, pois nele uma parcela significativa da populagédo tem
relacdo de dependéncia para com o poder publico municipal, que se constitui nesse
territério como principal empregador.

Mais um aspecto da fragilidade do Controle Social esta4 relacionado a
qualidade do vinculo empregaticio existente nesses municipios para com O0S
profissionais que atuam no CRAS, mais precisamente 0s assistentes sociais, pois as
Instancias de Controle Social se constituem um espaco privilegiado de insercédo dos
profissionais do Servi¢co Social.

O formato como ainda é executada a selecao/contratacdo dos profissionais
para o CRAS, sem concurso publico**®, é um exemplo dessa préatica. A falta de
estabilidade decorrente desse vinculo precario e provisério, a inseguranca desses
trabalhadores e os baixos salarios imprimem a sua acédo profissional caracteristicas
desprovidas de um cunho politico e critico mais acentuado. Essas condi¢cdes
observadas colaboram para a fragilizacdo do controle social, fazendo com que sua
acao pouco possa repercutir na vida politica dos municipios.

Outra situacao verificada na esfera politica que permeia o Bolsa Familia é a
davida por parte da populacdo em geral (beneficiarios ou ndo) acerca de que o
Programa tenha sido trazido para aquele municipio e de que esteja atendendo os
beneficiarios em decorréncia da forca politica do prefeito e de seus aliados, sendo
assim fruto de conchavos politicos verificados entre as diversas esferas de poder.

O cenario de incerteza em questdo pode colaborar para o fortalecimento
politico de um dado agente ou grupo politico perante seus eleitores, relacionando o
beneficio a necessidade de votar em determinados politicos.

Tais ocorréncias foram reveladas através de depoimentos, dentre os quais foi

selecionado:

13 Ressaltando que em Caico foi realizado concurso em 2010.
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Agentes politicos ligados a determinados politicos que diziam assim se vocé
ndo votar em doutor fulano, doutor sicrano (a gente escuta muito) e se ele
nao se eleger o seu Bolsa Familia pode se acabar, entdo a gente vé muito
isso aqui no Seridd sobretudo a forca dos programas sociais ainda € muito
grande na captacao dos votos nds ainda vivemos isso, nds ndo saimos da
idade da caverna ainda com relacéo a isso aqui (PRESIDENTE DE ONG).

A observancia dessas préaticas similares as citadas por Kerbauy (2000) e
Amorim (2007), encontradas tanto em Caic6 quanto em Cerro Cora, nao retira a
gualidade do que fora anteriormente relatado acerca das decorréncias do Programa
na dimensado politica nessas duas municipalidades. Apesar desses relatos, ndo é
possivel afirmar que isso realmente ocorra, ja que falta a materialidade para tanto.

Em relatério de acompanhamento do Programa Bolsa Familia, o qual avalia o
seu processo de expansdo, pode ser comprovado que o Tribunal de Contas da
Unido (2009) afirma n&o ter encontrado evidéncias de favorecimento a partido
politico especifico, nem descumprimento de norma legal que pudessem caracterizar
utilizacdo do Programa com finalidades eleitoreiras no nivel federal. Entretanto, o
relatorio ndo péde ser conclusivo nessa esfera local de implementacao.

Aqui cabe ressaltar o papel do governo municipal no processo politico
enquanto “espacgo politico institucional em que se expressam a representacao, a
alianca, o confronto e a disputa de interesses, de forcas e de organizacdes sociais
gue marcam e moldam o territério politico local, dentro do contexto regional e
nacional” (KERBAUY, 2000, p. 28).

E dentro desse cenario mediado por uma correlacdo de forcas das mais
diversas origens e intensidades que esta situado o Bolsa Familia, influenciando e
sendo influenciado por essas vertentes politicas, que vao caracterizar 0s novos e 0s
velhos fazeres do processo politico.

Deve ser também destacada a constatacdo de que o Programa ainda € visto
na esfera do favor politico, vinculando, no imaginario de parte da populacdo, sua
existéncia & manutencgéo de determinado partido ou politico.

Entretanto, a relacdo estabelecida entre esses dois grupos (politicos locais e
eleitores) sofreu uma mudanca. O eleitor estd mais exigente e suas necessidades
basicas encontram-se parcialmente atendidas pelo beneficio recebido do Bolsa

Familia, conforme estéa expresso neste depoimento de um vereador de Caico:
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No passado aqui em CaicO a procura por sacoldes ou feiras era ndo sé no
periodo eleitoral, mas antes, uma coisa absurda. Com a implantacdo do
Bolsa Familia as portas dos gabinetes dos politicos, de néds vereadores, a
gente percebeu que hoje houve uma diminuicdo muito consideravel, esta
entendendo? Essas pessoas que num passado ndo muito distante batiam
nas nossas portas, muitas vezes atras de uma cesta basica e hoje com o
Bolsa Familia isso mudou! (VEREADOR MUNICIPAL).

A relacdo de dependéncia, cuja moeda de troca se dava através, por
exemplo, de uma cesta basica, mudou de direcdo, fazendo com que os politicos
precisem também mudar suas estratégias para com seus eleitores.

Essa mudanca implicou um impacto na dimensdo politica nessas
municipalidades. N&o necessariamente ela se da como uma evolugdo, como uma
maior conscientizac¢do politica do eleitor, mas sem dlvidas é um comec¢o para uma
nova forma de relacionamento entre essas partes que precisa ser mais bem
estudado e investigado.

As constatacBes, relacionadas aos espacos estudados, conduzem a
concluséo de que a tessitura do Programa na esfera local trouxe novos elementos
no gque se refere a forma de implementacdo de uma politica social, desmistificando
antigos dogmas que se faziam presentes de maneira expressiva na esfera local,
principalmente em se tratando da intermediacdo de agentes politicos em programas
sociais que traziam a essas politicas/programas uma roupagem antiga e viciada no
retrato clientelista.

Complementando, Bichir (2010) alerta para o fato de que inserir certas
clientelas no Cadastro Unico ndo garante que essas pessoas serdo efetivamente
selecionadas como beneficiarias com base nos processos empregados pela Caixa
Econdmica Federal.

Nesse sentido, é de se esperar que um cadastro de méa qualidade gere uma
base de ma qualidade para a selecdo de beneficiarios, mas cabe ressaltar que o
desenho do Programa reduz significativamente o potencial de discricionariedade
politica na selecédo dos beneficiarios. Sendo assim, a propria gestdo compartilhada
do Programa entre os diferentes niveis da federacdo reduz os espacos para
discricionariedade e para o clientelismo, uma vez que ha mecanismos de controle
reciproco.

O Bolsa Familia traz, dessa forma, a inovacdo do cartdo de beneficio,

dificultando a intermediagéo entre as familias atendidas e o beneficio. Também deve
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ser considerado, nessa relacdo, o acesso ao sistema bancario. Esses elementos
reunidos tendem a enfraquecer o componente da ingeréncia politica local, existente
normalmente em outros programas sociais.

Outra constatacdo da pesquisa que merece destaque: apesar de alguns
agentes politicos tentarem obter vantagens usando o Bolsa Familia como uma
bandeira eleitoreira, ao atribuir a presenca do Programa no municipio a sua atuagao
politica ou a forca de seu grupo ou partido politico, observa-se que, em ambos os
municipios, cada vez mais esta consolidada a identidade desse Programa com a
figura do ex- presidente da Republica e ndo com a classe politica local.

Em inimeros relatos coletados, tanto em Cerro Cord quanto em Caic0, essa
identificacdo se fez presente de forma nitida, rechacando as tentativas de atribuir a
outros sujeitos politicos a responsabilidade pela implementacdo do Programa em

sua municipalidade, conforme abaixo demonstrado:

Muitos dos beneficiarios véem no Programa a figura do presidente! O que
me leva a afirmar isto € a popularidade do presidente, né? E se vocé for
fazer uma pesquisa entre essas pessoas no préprio municipio, o Lula é o
santo, o bom, é quem manda dinheiro pra a gente, ele ndo vé que é um
programa de governo e que qualquer outro governo pode dar continuidade
ao programa, isso é uma coisa que vem dando certo, né? Eles ndo tém a
consciéncia disso, eles veem no Programa Bolsa Familia a figura do
presidente! (FUNCIONARIO PUBLICO).

Hoje é mais ligado a figura do presidente Lula, inclusive o programa Bolsa-
Escola que foi criado no governo de FHC, mas as pessoas ndo lembram
mais disso, hoje lembra s6 do presidente Lula. Na questdo do programa,
ndo vé como um programa de governo, mas como um programa do
presidente (FUNCIONARIO PUBLICO).

O Bolsa Familia ndo é uma politica de Estado, mas é uma politica do
Governo Lula. As pessoas até ndo véem como sendo do Governo Federal,
véem o Presidente Lula, isso aqui quem trouxe foi o Lula, Lula € quem
entende disso, Lula gosta de pobre, entdo ndo é o Governo Federal
enquanto instituicdo foi o Governo Lula, do Presidente Lula. As pessoas ndo
véem como a politica do Governo Federal, e, no Rio Grande do Norte, se
assim vocé me permitir, sempre tem um deputado querendo ser o pai da
crianga, olhe foi eu também que defendi 4, tem sempre uma coautoria!
(PRESIDENTE DE ONG).

Porque eu moro na zona rural, moro aqui na cidade e na zona rural
também, mas eu passo mais tempo na zona rural. E conversando com o
pessoal que € mais beneficiado, eles sempre tém isso. Até tem gente que
diz, se eu puder, eu vou votar em Lula novamente, porque Lula ndo vai
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acabar o Bolsa Familia. Cria aquela expectativa que é coisa s6 dele Lula,
nao é do Governo (VEREADOR MUNICIPAL).

Em resumo eu posso lhe dizer que pelo fato também de ser um programa
com clientela de pessoas, vamos dizer assim, com um grau de escolaridade
inferior, essa pessoas imaginam, claro, que isso seja uma acao
personalista, vamos dizer assim, do senhor presidente, acha que foi ideia
dele, pelo fato também dele ter surgido das camadas populares, ter
conseguido vencer na vida. Hoje ele é o presidente da Republica, depois de
quatro tentativas. Entdo eles acham que apesar também da desigualdade
social que é uma triste realidade social do pais. Eles acham que o
presidente teve essa ideia que é exatamente para buscar aquela igualdade
tdo propagandeada por ele e pelos outros partidos de esquerda
(VEREADOR MUNICIPAL).

Foi constante a ligacdo que os sujeitos desta pesquisa atribuiram entre o ex-
presidente Luiz Inécio Lula da Silva e o Programa Bolsa Familia, fato que desde o
crescimento do Programa tem sido destacado pela midia, através de opinibes
positivas ou ndo. Porém, incontestavelmente, essa identidade ja compfe o
marketing politico*** de Lula.

Essa constatacdo € corroborada nos discursos de Lula por ocasido de sua
campanha para a reeleicdo em 2006, quando ele faz uso de seu passado pobre para
angariar votos, defendendo e lutando a favor das classes menos favorecidas.

Meus amigos e minhas amigas: O Brasil s6 sera uma na¢cdo minimamente
justa quando todos, mas absolutamente todos os brasileiros, tiverem o
direito de fazer trés refei¢cfes por dia. Foi por isso que criamos o Fome Zero.
Através dele, estamos desenvolvendo 21 acdes e programas que incluem
desde a construcdo de cisternas nas regides mais secas do Pais até o
reforco da merenda escolar para as nossas criancas. O carro chefe de
todas essas acdes € o0 Bolsa Familia. Ele abriu as portas de uma vida mais
digna para 44 milhdes de brasileiros. S6 agora meus adversarios
perceberam a importancia desse programa. Eles que durante tanto tempo
falaram que o Bolsa Familia € uma esmola, agora se deram conta de que o
Bolsa Familia € uma conquista de todos os brasileiros que sonham com um
Brasil mais justo (CHAGAS, 2006, p. 6).

Lula utilizou-se de recursos de aproximacdo com a populagédo, tomando por

mote a questdo da pobreza e da incluséo social, e o reflexo dessa postura remete a

%% Marketing politico define-se como a arte e a ciéncia da ética da persuasdo. Etica pressupde

referéncias morais, valores, honestidade e rigor. Vai buscar a substancia da sua significacdo ao
conceito de relagBes publicas (SANTOS, 1996, p. 179).
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uma identificagdo maior dos cidaddos comuns com esse homem, torneiro mecanico,
oriundo de familia pobre (TOZZIl; GRANERO, 2007).

Paralelamente, pode também ser apontado que existem autores cujos
estudos recentes indicam que a reeleicdo de Lula em 2006 esteve fortemente
associada aos retornos eleitorais advindos da ampliacdo do Bolsa Familia, alegando
sua contribuicdo para o deslocamento da base eleitoral do PT das regidbes mais
desenvolvidas do pais para as areas mais pobres, com destacado efeito sobre a
penetracdo do partido no Nordeste (BICHIR, 2010).

Entretanto, o objetivo das reflexdes aqui desenvolvidas, ao pontuar essa
guestdo, ndo esta voltado ao fato de o ex-presidente utilizar ou ndo esse Programa
como sua plataforma eleitoral, mas no que essa identidade entre Lula e Bolsa
Familia possa trazer para o processo de implementacdo do Programa nos pequenos
e médios municipios.

O que pbde ser apreendido nos relatos dos sujeitos da pesquisa foi que a
confianga depositada na figura de Lula “emprestou” ao Bolsa Familia uma
credibilidade como um Programa sustentavel, ja que, em principio, sai das méaos do
jogo politico local.

O Bolsa Familia, portanto, pode ser considerado como um Programa que,
apesar desse cenario politico aqui desenhado, presente nas realidades locais de
Caicé e Cerro Cora, consegue se sobressair dos vicios resultantes das praticas
politicas presentes nesses territorios de sua implementacéo.

Deve também ser enfatizado que Bichir (2010, p. 127) assevera acerca desse
assunto: “A meu ver, muitas das criticas ao PBF nesse eixo de discussdes baseiam-
se em informagdes equivocadas sobre o desenho e a operagéo do programa”.

Esse resultado ndo ocorre por acaso, € fruto da engenharia do Programa,
gue, na medida em que sua implementacao se consolida, tem promovido os ajustes
necessarios para sua afirmacdo, colocando-o, necessariamente, como uma
potencial politica de Estado, pois sua continuidade € atualmente ponto
preponderante em todos os discursos politicos, qualquer que seja o politico, o
partido ou a corrente ideoldgica.

Ainda com respaldo nas reflexfes de Bichir (2010, p. 129) que considera “fica
cada vez mais claro que dificilmente um candidato podera acabar de vez com o

Programa, sob o risco de decretar sua morte eleitoral”. Isso ndo impede, entretanto,
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gue mudancas significativas sejam implementadas no futuro préximo, a depender de
quais dimensdes serdo acentuadas dentro desse conjunto hibrido que hoje é o

Programa Bolsa Familia.
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5 CONCLUSAO

O Programa Bolsa Familia, quando situado na esfera local, € uma acao
publica de ampla atuacdo que extrapola os limites de uma simples transferéncia de
renda, ao articular em sua implementacéo diversos sujeitos situados nas variadas
esferas da sociedade, impactando em diferentes aspectos dessa realidade.

As inferéncias que o presente estudo permite fazer acerca dos impactos
desse Programa devem ser consideradas pela perspectiva de que ao impactar nas
dimensbes econdmica, social e politica das bases territoriais em que esta
implementado, o Bolsa Familia € também por elas influenciado, moldando-se em
conformidade com determinados aspectos resultantes dessa interagao.

Para destacar as conclusdes deste estudo, deve ser considerado que seus
resultados estdo situados no contexto de pequenos e médios municipios localizados
no estado do Rio Grande do Norte.

A realidade do Programa nesses territorios estd pautada em um déficit no
atendimento a sua demanda, tanto na esfera estadual — 29,95% das familias
cadastradas até setembro de 2010 no Rio Grande do Norte ndo eram atendidas —
guanto nos municipios estudados. Em Caico, esse déficit era da ordem de 26,76%
das familias que compunham a base do Cadastro Unico. A situacdo do Programa
em Cerro Cora implica o ndo atendimento de 30,63% das familias cadastradas
(09/2010) (MDS — BOLSA FAMILIA, 2010).

No ambito desse resultado, deve ser ressaltado que um programa social
como o Bolsa Familia tem no atendimento de seus beneficiarios a especificidade
gue passa pela questdo da focalizacdo. Sendo assim, quanto menor for a
defasagem existente entre a populacdo potencial (familias registradas no Cadastro
Unico com perfil do Programa) e a populagéo atendida (familias beneficiarias), mais
efetivos sdo os impactos sobre uma determinada base territorial.

Entretanto, a amplitude do Programa deve ser considerada, ja que abrange
mais de 70% da populacdo potiguar que se encontra em condicdo de pobreza e
extrema pobreza. Dessa forma, o Bolsa Familia esta consolidado nesse estado
COmo uma agao massiva e abrangente.

No que se refere a capacidade que os municipios estudados possuem para a

implementacdo do Programa, sua conformacao esta pautada no fato de que, apesar
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de o desenho do Programa ser Unico, ele apresentou desdobramentos diferenciados
em conformidade com a realidade de cada municipio pesquisado. O arranjo
institucional, a estrutura e o seu funcionamento na esfera local tém peculiaridades
gue se mostraram diferenciadas nas bases consideradas.

Reforcando esse ponto de analise, cabe destacar que as estruturas
administrativa e operacional necessarias para a implementacdo do Programa ainda
se mostraram deficientes, tanto em Cerro Cora quanto em Caico, precisando, para a
consolidacdo desse processo, que sejam reavaliadas, de modo a atender
efetivamente as demandas presentes no ambito dos pequenos e médios municipios
brasileiros.

No tocante a gestdo do Programa, seus indicadores de eficiéncia séo
guantitativos — e aqui podem ser citados, como exemplo, os indicadores que
compdem o IGD. Dessa forma, determinados aspectos que somente se revelam em
uma avaliacéo qualitativa deixam de aparecer, ndo expondo os limites das a¢des do
Bolsa Familia que estédo sob a responsabilidade da esfera municipal.

Exemplificando, Caicd, em funcdo de seu IGD, recebeu em julho de 2010,
conforme o conjunto de seus indicadores, 89% do total de recursos que poderiam,
em principio, ser destinados para esse municipio, o que reflete quantitativamente
uma conducédo adequada e eficiente da gestdo do Programa nessa base territorial.

Entretanto, esse municipio apresenta dificuldades na conducéo das atividades
inerentes ao Programa, principalmente no que se refere a implementacdo das acdes
complementares. Ainda, o arranjo das estruturas fisicas e de recursos humanos
tanto do Cadastro Unico quanto do CRAS mostraram-se deficientes, bem como a
comunicacdo existente entre essas duas areas, prejudicando o atendimento do
Bolsa Familia.

Cerro Cora, apesar de apresentar um valor menor de seu IGD (0,78 referente
ao més 07/2010) — o que implicaria uma gestdo do Programa menos qualificada, na
avaliacdo expressa pela analise do indice — possui 0 arranjo de sua estrutura fisica
destinada as ac¢Ges do Programa mais bem adequado a essa finalidade. Entretanto
as acdes complementares desenvolvidas no municipio também encontram-se no
mesmo patamar de dificuldades das de Caico.

A inexisténcia, na composicdo do IGD, de um indicador que propicie uma

avaliagdo dos resultados das agbes complementares, bem como da
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gualidade/quantidade de seus recursos humanos e materiais, €, portanto, fator
determinante para uma leitura equivocada do processo de gestao do Programa.

Entre as conclusGes que permitem um aprofundamento dessas condi¢des de
atendimento do Bolsa Familia, considera-se também a diferenciacdo constatada no
atendimento proporcionado — por ambos 0s municipios estudados — a populacéo
beneficiaria do Programa oriunda da area rural.

A populacdo rural nesses municipios tem dificuldades de acesso tanto ao
atendimento socioassistencial quanto a participacdo nas a¢des complementares, 0
que repercute negativamente nos impactos do Programa, ficando o Bolsa Familia,
dessa forma, restrito para essa populacdo a mera transferéncia de renda. A
repercussao desse quadro tornou-se mais expressiva em Cerro Cora devido a
particularidade de sua populacéo ser predominantemente rural.

Seria relevante, na estrutura de um Programa tdo expressivo, que fosse
previsto em seu desenho uma atencao diferenciada voltada para esse conjunto de
beneficiarios sob a forma de uma acdo especifica de cunho socioassistencial e
educativo.

Nos territérios pesquisados, deve ser enfatizado que as a¢des ou programas
complementares do Bolsa Familia sdo implementados com deficiéncias.
Consequentemente, afetam negativamente seus resultados, acarretando uma menor
possibilidade de autonomizacdo das familias preconizada em seu desenho e
comprometendo a sua efetividade.

Essas acdes em sua maioria sdo orientadas para o mercado informal,
reforcando a precariedade do trabalho dos membros das familias beneficiarias. A
conclusdo a que se chega é a de que ndo existe um processo continuo e planejado
de capacitacdo, nem ha na gestdo dessas ac6es um conjunto maior de programas
complementares, um olhar mais amplo sobre essas atividades, enfim, faltam o
monitoramento e a profissionalizacdo desse processo.

A partir das observacdes, pode-se inferir que a gestéo e a implementagéao do
Programa nos municipios estudados sdo fatores determinantes na observancia de
seus impactos, pois, em conformidade com a verificacdo dessas ocorréncias, 0s
impactos na esfera local de implementacdo do Programa ocorrem de forma

diferenciada. Portanto, é possivel afirmar que quanto mais bem estruturado estiver o
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Programa em pequenos e médios municipios maior a possibilidade de o Bolsa
Familia trazer modificagcbes para essas realidades.

Nessa perspectiva, constata-se ser necessario haver uma maior
preocupacao, principalmente por parte do poder publico municipal, no tocante a
eficcia das acdes relativas a gestao e implementacédo do Bolsa Familia.

No quadro desenhado pelos impactos econdémicos do Bolsa Familia nos
municipios estudados, os resultados encontrados iluminaram a complexidade que é
a atuacado de um Programa Social voltado para o combate a pobreza em areas que
séo fortemente permeadas por esse complexo fendbmeno social.

Alguns fatores apresentaram-se mais determinantes do que outros na
observacdo desses impactos, ressaltando-se o perfil econémico de cada municipio,
os fatores demograficos diferenciados entre eles (tais como o perfil da populacédo),
bem como o porte populacional de cada esfera territorial.

Os impactos observados, de uma forma geral, apesar de diferirem entre
esses territorios, ndo apresentaram grandes discrepancias. No entanto, mereceu
destaque o impacto do Programa no contexto das atividades produtivas em Cerro
Cora.

Essa ocorréncia vem confirmar que a importancia dos recursos do Bolsa
Familia para os municipios brasileiros € mais significativa em municipios de pequeno
porte. A determinacdo dessa importancia reside na proporcdo gue esses recursos
assumem na comparagao com outros que também sao importantes na leitura
econbmica que se possa fazer desses municipios. Por exemplo, ao considerar o
montante de recursos injetados pelo Programa em Cerro Cora em 2009, constatou-
se o correspondente a 4% do PIB municipal, a 12,1% de sua receita orcamentaria e
a 5,89% de todo o PIB do setor de servicos. Outro dado que merece destaque é que
0 Bolsa Familia abrange aproximadamente 53,85% da populacdo cerrocoraense
como beneficiarios do Programa.

Com base nesses dados, seria natural que esse Programa tivesse papel
relevante na realidade pesquisada. Entretanto, foi observado no decorrer da
pesquisa que nao é o unico aspecto que deva ser considerado. Independentemente
dos numeros, constatou-se claramente na fala dos sujeitos entrevistados a

importancia do Programa e seus impactos no cotidiano desse municipio.
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Em Caicé, os impactos econdmicos do Programa ocorrem de forma
diferenciada de Cerro Cora, pois sua magnitude, apesar de se espraiar pelo
municipio de maneira geral, € observada mais intensamente nos bairros periféricos,
onde fica concentrada significativa parcela dos beneficiarios.

Como se trata de um territério cuja populagéo possui um perfil essencialmente
urbano, os desdobramentos de seus impactos relacionam-se a fatores proprios
dessa realidade, entre eles cabe destacar a intensidade da ocorréncia das
atividades oriundas do setor informal no municipio, o que contribui para o0 aumento
da clientela do Programa.

O municipio, ainda que tenha seu porte populacional classificado como
meédio, em virtude de sua posi¢do de atratividade na regido, apresenta problemas
inerentes a realidades urbanas mais desenvolvidas sem que, no entanto, esteja apto
a possuir equipamentos sociais para atender a essas necessidades.

Em Caico, a proporcao dos beneficios do Bolsa Familia em comparagdo com
os demais recursos que adentram na municipalidade também é consideravel.
Correspondem a 1,53% do PIB, a 10,54% de toda a receita orcamentaria desse ente
municipal e a 2,03% de todo o PIB do Setor de Servigos. Tal resultado expressa
também a significancia dos impactos que o0s recursos destinados as familias
beneficiarias do Programa provocam dentro do contexto econdmico de Caico.

No que se refere aos impactos sociais do Bolsa Familia nos municipios de
Cerro Cora e Caico, o foco da abordagem esteve voltado para a compreensao dos
desdobramentos desse Programa na sociabilidade daqueles que tém sua vida
permeada pelo beneficio concedido e por suas principais decorréncias. Nessa
identificacdo, um dos aspectos mais presentes nas discussfes acerca desse
Programa — e de maior diversidade de opinibes — é a questdo relacionada ao
trabalho.

A énfase nessa categoria tem sua explicacdo relacionada aos
desdobramentos que o trabalho, ou sua auséncia, tem na vida desses beneficiarios.

Nos depoimentos dos sujeitos entrevistados, nesse caso 0s beneficiarios do
Programa, notou-se que existe uma tendéncia para considerarem como
condicionante do recebimento do beneficio a impossibilidade de trabalhar com
carteira assinada (emprego formal), pois, na percepcdo deles, caso ocorresse,

perderiam o beneficio.
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Essa percepcao é resultado da falta de informacfes dessas pessoas sobre o
Programa de uma forma geral, principalmente no que diz respeito ao né&o
entendimento acerca do critério da renda per capita estabelecido no seu desenho.
Sendo assim, o medo de perder o beneficio leva-os a omitir determinadas
informacdes relativas a sua condicdo de trabalho e renda, dificultando assim tracar
um perfil mais realista da condicdo socioecondmica da populagdo beneficiaria. Ou
seja, ndo é possivel determinar a real condicdo de trabalho dessas pessoas, 0 que
acarreta uma distorcéo sobre a realidade que permeia esses beneficiarios.

Na continuidade dessa analise, foi também verificada a existéncia de um
sentimento de inseguranca decorrente das oportunidades que o mercado de
trabalho proporciona a essa populacdo. Quando essas possibilidades surgem, sdo
constituidas de trabalhos precarizados e inseguros, comumente subempregos.
Essas pessoas convivem frequentemente com o desemprego, fenébmeno que é fruto
da defasagem existente entre a qualificacdo deles e a exigida pelo mercado de
trabalho.

Nesse cenario, estdo presentes, de maneira indissociavel, a dificuldade de
acesso a educacdo béasica, ao mercado de trabalho formal, a qualificacédo
profissional para o acesso a empregos, aliados a dificuldade que esses beneficiarios
tém no resgate de sua cidadania e da confianca em si préprios.

Tais constatacdes desmistificam a visdo de acomodacdo que €
constantemente atribuida aos beneficiarios, sem que se considere uma analise mais
aprofundada das condicfes de insercdo desse publico no mercado de trabalho
formal.

Ficou também configurada a ocorréncia de impactos desse Programa
relacionados a movimentacdo de pessoas no centro dessas cidades, provocando
mudancas na dinamica social do espaco urbano e no cotidiano, principalmente das
mulheres beneficiarias.

A localizacdo das agéncias da Caixa Econdmica Federal e das lotéricas, que
comumente estdo no centro urbano, provoca necessariamente a movimentacao
dessas mulheres, titulares do cartdo, pois elas, ao se deslocarem por ocasido do
recebimento do beneficio, estdo ampliando o espaco em que normalmente
transitavam, o qual correspondia, antes de sua inclusdo no Programa, as areas mais

periféricas da zona urbana e a area rural desses municipios.
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O deslocamento em pauta rompe com o isolamento dessas pessoas, 0 que
acarreta diferenciacdo espacial e social na vida delas, que passam a “ir a rua”
vivenciando novas realidades, o que implica um diferencial ndo somente para elas,
mas também para a dindmica social da cidade como um todo.

Nessa dindmica social, esta presente 0 acesso aos servigcos/produtos
bancarios. Para essas pessoas, a oportunidade de ser recebido como cliente e em
uma instituicdo bancaria ocorre macicamente pela primeira vez, pois muitas delas
nunca tinham ido a uma agéncia bancaria, o que implica impactos na sociabilidade
dessas beneficiarias.

No que concerne a populagdo rural, principalmente no caso de Cerro Cord, o
impacto na sociabilidade desses homens e mulheres simples € ainda mais
expressivo, pois a ampliacdo de seu espaco social, em decorréncia de o seu
isolamento ser ainda mais expressivo do que o da populagdo urbana, ocorre mais
intensamente.

Complementando essa analise, foi observado que a visdo da sociedade
acerca do Bolsa Familia tende a uma diferenciacdo demarcada por uma questdo de
classe. Isso foi constatado em virtude de posicionamentos diferenciados que foram
observados entre os beneficiarios e ndo beneficiarios. Os néo beneficiarios
normalmente sdo pessoas que tém uma condi¢do socioecondmica mais favorecida,
véem o0 Programa como mais uma pratica assistencial, considerando-o como
desperdicio. Enquanto que a populagdo mais pobre, dentre eles os beneficiarios,
consideram o Programa uma ajuda, um alivio importante nas necessidades que sao
comuns ao seu cotidiano.

Os impactos na dimensao politica tém sua ocorréncia em uma realidade na
gual a pratica do clientelismo nos processos politicos é fortemente observada em
toda a Regi&o do Seridd, onde reside fundamentalmente uma cultura patrimonialista.
Nela, a politica & concebida como uma extensdo do espaco privado que permite
satisfazer interesses particulares, refletindo uma relacdo politica vertical e desigual
vivida na regiao.

Sua atuacdo nessa territorialidade implica, portanto, desdobramentos de
cunho politico, sejam diretamente relacionados ao Programa em si, sejam

decorrentes dos impactos que efetivamente provoca.
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Foi verificado que o desenho do Programa dificulta o clientelismo tradicional,
no qual o recebimento de beneficios sociais estava vinculado a lealdade politica. O
Bolsa Familia tem em seu desenho a inovagao do cartdo de beneficio e 0 acesso ao
sistema bancario como instrumentos que dificultam a intermediacao entre as familias
atendidas e o beneficio, 0 que tende a enfraquecer o componente da ingeréncia
politica local existente normalmente em outros programas sociais.

Entretanto, foi constatada outra forma de intermediacdo, a econdmica,
oriunda de comerciantes que se apoderam do cartdo de beneficio como uma
garantia do pagamento do “fiado” feito pelos beneficiarios em seus
estabelecimentos. Essa pratica, observada em varios outros municipios brasileiros e
denunciada em diversas ocasides pela midia, coloca-se como um ato de negacéao do
direito de livre utilizacdo do cartdo por parte dos beneficiarios.

Acrescentando a analise da dinamica politica do Programa, estd presente,
nessa esfera local, a fragilidade da atuacdo das Instancias de Controle Social do
Bolsa Familia nos municipios estudados, implicando desdobramentos na efetividade
desse controle social exercido pela populacdo, pois, como constatado, 0s
Conselhos, devido a motivos de cunho politico, ndo conseguem ter atuacao efetiva e
independente na fiscalizagdo do Programa.

O Programa, nessas territorialidades, ainda € visto na esfera do favor politico,
vinculando no imaginario de parte da populacdo sua existéncia a manutencao de
determinado partido ou politico.

Porém, a relacdo caracteristica entre os politicos locais e os eleitores sofreu
uma mudanca. Esse eleitor esta mais exigente e suas necessidades basicas estédo
sendo parcialmente atendidas pelo beneficio recebido do Bolsa Familia, portanto, a
moeda de troca mudou e os politicos também tém de adequar suas estratégias aos
seus eleitores. Entretanto, a mudanc¢a na dimenséao politica nessas municipalidades
Nnao necessariamente ocorre como uma evolugdo, uma maior conscientizacao
politica do eleitor, mas sem duvidas € um comec¢o para uma nova forma de
relacionamento entre essas partes.

A correlacéo de forcas politicas que se estabelece no Programa implica uma
nova conformacgédo, pois ocorre uma mudanca de foco: a énfase sai da esfera
municipal, ficando relativamente excluidos de sua esfera de influéncia o prefeito e os

vereadores e 0 governo federal se estabelece como o vetor politico do Programa.
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Fica assim explicada a ligagdo que os sujeitos desta pesquisa atribuiram
entre o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva e o Programa Bolsa Familia. Essa
ocorréncia permeou o Programa durante todo o Governo de Lula e tem sido
destacada pela midia, por meio de opiniées positivas ou nao.

Porém essa correlagéo ja faz parte das estratégias do marketing politico de
Lula, pois, conforme constatado nesta pesquisa, a confianca depositada nesse
politico “emprestou” ao Bolsa Familia uma credibilidade como um Programa que sai
das maos do jogo politico local e torna-se sustentavel.

Esses impactos do Programa, observando-se variadas dimensfes que
abrangem o mundo econdmico, social e politico de pequenos e médios municipios,
permitiram apreender a realidade estudada através de uma multiplicidade de
olhares, orientando uma concepcdo relacional. Nela o Bolsa Familia influencia
nessas dimensdes, provocando impactos, sendo também por elas influenciado em
sua implementacéao.

O desvendar desse processo propiciou uma visao diferenciada do Programa e
dessas territorialidades, promovendo assim uma compreensdo ampliada do objeto
de estudo. Entretanto, este trabalho néo teve a pretensdo de esgotar essa tematica.
Existem determinados aspectos que poderiam ser mais aprofundados, mas por
causa do limite do escopo da pesquisa ficaram para outra oportunidade. Seria
interessante aprofunda-los dando maior énfase a cada dimenséo estudada.

Nesse sentido, aponta-se a necessidade de pesquisas que abordem as
particularidades do atendimento do Bolsa Familia aos beneficiarios do Programa
residentes na éarea rural de pequenos e médios municipios, explorando de forma
mais aprofundada a relacdo dos impactos do Programa nessa territorialidade.

Outro aspecto merecedor de uma investigacao cientifica esta relacionado as
acOes ou programas complementares do Bolsa Familia, na busca de desvendar a
contradicdo que podem oferecer na perspectiva de autonomizacdo das familias
beneficiarias, ressaltando os limites dados as realidades dos pequenos e médios
municipios brasileiros.

Ainda na proposi¢cdo de novos estudos que permitissem esse elenco de
propostas, seria importante uma pesquisa que permitisse, desvendar o cenario dos

impactos do Bolsa Familia na realidade de grandes municipios e de regides
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metropolitanas, procurando ressaltar as divergéncias, se existirem, com 0 presente

estudo.
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