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RESUMO

A concepgao de que existe, entre as macrorregides brasileiras, um abismo
socioecondmico ndo é um campo de estudo recente. De fato, desde a década de 1940
estudos como Geografia da Fome (1946) de Josué de Castro apontavam para essa
direcdo. Mais recentemente a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS, 2004) ao
incorporar o conceito de territorialidade tem o mérito de reconhecer que as diferentes
dindmicas observadas repercutem nos resultados de politicas e programas sociais. Nesse
sentido, compreender em que medida as desigualdades influenciam tais acBes é de
fundamental importancia para a formulacdo e implementacdo de politicas nacionais. O
presente trabalho tem como proposta analisar o impacto diferenciado que um programa
federal de assisténcia social apresenta nas regioes do pais. Nossa hipdtese é a de que
desigualdades histdricas consolidadas no territorio atravessam os programas e acdes
governamentais — principalmente no que tange ao combate da pobreza — repercutindo
nos resultados que tais acGes alcancam. Nossa analise se volta, especificamente, apara a
avaliacdo do Programa Bolsa Familia — programa federal de transferéncia de renda que
hoje ocupa destaque na Politica Nacional de Assisténcia Social — para tal fim contamos
com uma base de dados construida a partir de uma pesquisa realizada no ano de 2006 e
gue buscou mapear os impactos do Programa. Nosso estudo procura dar conta tanto da
consolida¢do da desigualdade no territério brasileiro quanto da trajetéria dos programas
de transferéncia de renda. Desta forma, é a partir da unidao desses dois temas que
buscamos compreender as atuais configuragdes que hoje influenciam o Programa Bolsa
Familia.



ABSTRACT

The conception that exists, between the Brazilian macroregions, a social-economic abyss
is not a recent field of study. As a matter of fact, since the 1940,s studies such as
“Geografia da Fome” (1946) from Josué de Castro, pointed to this direction. More
recently the Social Care National Policy (PNAS, 2004) through the incorporation of the
concept of territoriality has the merit of acknowledge that the dynamic differences
observed impact on the outcome of the social programs. In this same sense, understand
in what measure the differences influenced such action is of most matter to the
formulation and implementation of national policies. The present paper has as
proposition to analyze the differenced impact that a federal program of social assistance
presents on the country’s regions. Our hypotheses is that the historical differences
perpetuated on its territory goes further of the governmental programs and actions —
specially when it comes to poverty — causing effects on the results of such actions. Our
analyzes turns itself, specifically, to the valuation of the “Bolsa Familia” — program of
revenue transference that, today, is on the highlight of the social care national policy — for
that matter we counted with a data base organized from a 2006 research the aimed to
map the impacts of the program. Our study aim to lay eyes both on the perpetuation of
the differences on the Brazilian territory and on the revenue transference programs
trajectory. By doing that is by the gather of this two themes that we search to
comprehend the current configurations that today influences the program.



1. INTRODUCAO

Pobreza e desigualdade sdo manifestacdes sociais recorrentes na historia da
humanidade e, embora possam ocorrer de forma associada, ndo devem ser
compreendidas enquanto um fen6meno Unico. Em texto ja classico, Barros, Henriques e
Mendonga (2002) ao estudarem os indices socioeconbémicos de diversos paises
demonstraram que, mesmo em localidades que apresentam um elevado indice de
pobreza a desigualdade ndo necessariamente se encontra no mesmo patamar.
Entretanto, a observacdo dos indices brasileiros revela uma realidade diferenciada.
Segundo os autores, ainda que o Produto Interno Bruto brasileiro (PIB) ndo o classifique
enquanto um pais pobre’, o alto indice de pobreza o coloca como um dos paises mais
desiguais do mundo.

Essa configuracdo desigual tdo marcante no Brasil deve ser compreendida como
conseqliéncia de um modelo de desenvolvimento econémico que foi sistematicamente
pautado na exclusdo de diversos segmentos populacionais (NASCIMENTO, 1997 apud
BRANDAO, 2002). E necessario reconhecer que o fendmeno da exclusdo n3o se aplica
unicamente a individuos ou segmentos populacionais como também se traduz e expressa
territorialmente.

Como nos aponta ROCHA (1998) em seus estudos acerca da desigualdade no Brasil
observou que este fendbmeno se divide em duas tematicas. A primeira diz respeito a
desigualdade que observamos entre os individuos que, segundo a autora a mensurada
basicamente através da renda per capta. A segunda tematica consiste justamente no
reconhecimento de uma histdérica desigualdade regional.

Os dados abaixo buscam sintetizar as atuais configuracdes demograficas e
geograficas assumidas pelo processo de exclusdo e desigualdade observados no Brasil,

guando observamos os municipios pela lente do tamanho da populac¢do e pelo IDH.

! vale lembrar que, de acordo com dados fornecidos pela CIA World Factbook o PIB brasileiro se encontra
entre os dez maiores para o ano de 2008, informacdo essa que se encontra em consonancia com aquela
apresentada pelo Branco Mundial para o ano de 2008. Para maiores informagcdes segue as seguintes
referéncias: October 2008: Nominal GDP list of countries (Data for the year 2007). Pagina visitada em
12/04/2009. Gross domestic product (pdf) (Data for the year 2007). Pagina visitada em 12/04/2009.

Field listing - GDP (official exchange rate) (em Inglés). Pagina visitada em 12/04/2009.


http://pt.wikipedia.org/wiki/CIA_World_Factbook
http://siteresources.worldbank.org/DATASTATISTICS/Resources/GDP.pdf
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pdf
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2195.html
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Tabela 1 — Concentragao de pobreza nos municipios classificados pela populagao — 2000

Municipios Total de Populagao Populagao Vivendo con Percentagem vivendo conj
classificados pela municipios Total renda per capita abaixo renda per capita abaixo d3
populagdo da linha de pobreza linha de pobreza %
Pequenos | 4.018 33.437.404 16.673.196 49.86
Pequenos Il 964 28.832.600 13.696.633 47.50
Médios 301 20.928.128 7.380.022 35.26
Grandes 209 50.312.723 11.852.368 23.55
Metrépoles 15 36.279.315 6.419.325 17.69
TOTAL 5.507 169.799.170 56.021.544 32.99

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002.

Quadro 1 Quadro 2
Dez Estados com maior IDH-M - 2000 Dez Estados com menor IDH-M - 2000
IDHM, IDHM,
Estado 2000 Estado 2000
1 Distrito Federal 0,844 1 Maranhdo 0,636
2 Santa Catarina 0,822 2 Alagoas 0,649
3 S3o Paulo 0,820 3  Piaui 0,656
4 Rio Grande do Sul 0,814 4 Paraiba 0,661
5 Rio de Janeiro 0,807 5 Sergipe 0,682
6 Parana 0,787 6 Bahia 0,688
7 Mato Grosso do Sul 0,778 7 Acre 0,697
8 Goias 0,776 8 Ceard 0,700
9 Mato Grosso 0,773 9 Pernambuco 0,705
10 Minas Gerais 0,773 10 Rio Grande do Norte 0,705
Brasil 0,766 Brasil 0,766
Fonte: Atlas do desenvolvimento Humano, Fonte: Atlas do desenvolvimento Humano,
2002. 2002.

A Tabela | mostra o percentual de pobreza de acordo com o porte do municipio, ja
os Quadros 1 e 2 apresentam, respectivamente, os dez estados brasileiros com maior e
com menor IDH-M. Assim, analisando dados referentes a popula¢do vivendo abaixo da
linha da pobreza por porte de municipio, fica evidente uma maior concentragao desse
segmento em municipios caracterizados como Pequeno | e Il. Da mesma forma, a analise

dos quadros revela que os estados que apresentam menor IDH-M encontram-se
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exclusivamente na regido Norte e Nordeste. E digno de nota o fato de que quando
fazemos a andlise contraria, ou seja, buscamos os dez estados brasileiros com melhor
desempenho nesse indicador constatamos as regides Norte e/ou Nordeste ndo sdo
representadas por nenhum estado. A analise desses dados, embora ndo tenha a ambicdo
de tracar um panorama definitivo acerca da distribuicdo da desigualdade em territério
brasileiro, serve como plano de fundo para demonstrar desigualdade se expressa
territorialmente.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) ao incorporar o conceito de
vulnerabilidade e a perspectiva sécio-territorial, se propée de fato a “reconhecer a
dindmica demogréfica e socioeconémica associadas ao processo de exclusdo/ inclusdo
social, vulnerabilidades aos riscos pessoais e sociais em curso no Brasil em seus diferentes
territorios” (PNAS, 2004). De fato,quando voltamos nossa atencao para o Programa Bolsa
Familia é possivel notar que, desde sua criagcdo no ano de 2003, foi privilegiada a Regido
Nordeste, que nesse momento inicial correspondia a 51% do total de beneficiarios —
nesse momento inicial as regides Norte e Nordeste correspondiam juntas a 58,55% do
total de familias beneficiarias no pais (MDS, 2007). Uma pesquisa realizada pelo DataUFF
(Nucleo de Pesquisas Sociais da Universidade Federal Fluminense) revelou que o impacto
obtido com a implementacdo do programa apresenta variagdes quando observado
regionalmente.

Dividida em quatro capitulos esta dissertacdao constitui um esfor¢co para analisar
como as diferengas regionais se manifestam nos impactos do Bolsa Familia e nas
representacdes que beneficidrios possuem acerca dos efeitos do programa. Mapear estas
diferengas parece-nos ser de grande importancia na medida em que o Programa Bolsa
Familia ocupa espaco privilegiado na agenda da atual Politica de Assisténcia.

Assim, no primeiro capitulo iniciamos nossa analise discorrendo acerca da
consolidacdao da desigualdade entre as macrorregides brasileiras. Nesse sentido as
analises de Jessé Souza e Milton Santos sdo fundamentais para compreender as
especificidades que a desigualdade regional assume no contexto brasileiro. Cabe destacar
gue além da revisdao bibliografica esta secdo trara também uma analise de alguns
indicadores sociais, buscando assim evidenciar de que forma um processo histérico de

longa durac¢do ainda encontra ecos em nossa sociedade.
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J& o segundo capitulo tem por objetivo discorrer sobre os programas de
transferéncia de renda. Na primeira parte de nosso trabalho nos voltamos para um breve
resgate historico da transferéncia de renda — em especial para as experiéncias européias.
Esse resgate, embora importante para pensarmos o caso brasileiro, ndo destoa muito
daquilo que ja foi apresentado por diversos autores. Nossa divergéncia reside no fato de
gue, embora creditemos as experiéncias européias a importancia devida, reconhecemos
também que compreender as experiéncias latino-americanas é fundamental para pensar
0 caso brasileiro. Nesse sentido, em um segundo momento, nos voltamos para a
observacdo de duas experiéncias de paises da América Latina. Dando continuidade aos
nossos estudos voltamos nossa atencdo para a trajetéria dos programas no Brasil. Nesse
ponto consideramos ser peca chave o trabalho desenvolvido por SUPLICY (2002) que, de
certa forma, traz o mérito de introduzir esse debate na pauta da politica brasileira. Apds
esse mapeamento, nos propomos a tragar um panorama sobre algumas percepgdes que
envolvem o debate em torno da contrapartida exigida pela maioria dos programas de
transferéncia de renda para a concessdo do beneficio. Por fim, pensaremos o modelo
adotado no Brasil a luz de nossas especificidades histéricas. Dando prosseguimento a
nossos estudos analisamos a legislacdo especifica buscando evidenciar a importancia dos
entes federativos na implementacdo do programa e as fragilidades da legislacdo ao
definir as atribui¢cdes dos governos.

O terceiro capitulo consiste na elaboragdo do perfil dos beneficiarios a partir de
uma pesquisa de ambito nacional realizada no ano de 2006 pelo Nucleo de Pesquisas
Sociais Aplicadas e Politicas Publicas da Universidade Federal Fluminense. Tal analise
abordara o perfil do responsavel legal pelo recebimento do beneficio; o perfil do chefe do
domicilio e, por fim, a composicao e a situagcdo socioecondmica das familias investigadas.
Tais informagdes serdo analisadas de forma que possibilitem uma comparac¢do entre os
indices observados por regido brasileira. Por fim no quarto capitulo, utilizando a mesma
base de dados pretendemos avaliar o impacto alcan¢ado pelo Programa Bolsa Familia nas

macrorregides brasileiras.
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2. METODOLOGIA

Recentemente a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS, 2004) ao
incorporar o conceito de territorialidade tem o mérito de reconhecer que as diferentes
dindmicas observadas repercutem nos resultados das politicas e programas sociais. Nesse
sentido, compreender em que medida as desigualdades influenciam tais acOes é de
fundamental importancia para a formulacdo e implementacdo de politicas nacionais.

Embora ndo tenhamos a pretensdo de responder, no presente trabalho, tal
guestionamento, este é central para o objetivo ao qual nos propomos, a saber, mapear os
impactos regionais alcangados pelo Programa Bolsa Familia. Mais especificamente,
nossos objetivos se voltam para as seguintes questdes: a) construir um perfil dos
beneficidrios do Programa bolsa Familia por regido geografica; b) mapear os impactos do
Programa Bolsa Familia em seus beneficiarios, por regido geografica brasileira; c) verificar
gual a avaliacdo que os beneficiarios apresentam em relacdo ao programa de acordo com
a regido geografica onde residem.

Para tais fins, utilizaremos os resultados de uma pesquisa realizada em ambito
nacional pelo Nucleo de Pesquisas Sociais Aplicadas e Politicas Publicas da Universidade
Federal Fluminense (DataUFF) no ano de 2006. O trabalho, que consistiu em um survey
domiciliar, que buscou investigar o impacto proporcionado pelo Programa Bolsa Familia
em seus beneficidrios. Para tal, foram visitadas 4.000 familias beneficiarias, onde desse
total 3.000 correspondiam a um grupo experimental, ou seja, os beneficidrios ja se
encontravam inseridos no programa ha pelo menos doze meses. Jd as 1.000 familias
restantes correspondiam ao grupo de controle composto por beneficidrios inseridos no
programa ha no maximo trés meses. E importante salientar que embora a pesquisa
realizada compreenda a analise de um grupo experimental e de um grupo de controle,
para o escopo do presente trabalho utilizaremos apenas os dados referentes ao primeiro
grupo.

A escolha dos 53 municipios seguiu a seguinte metodologia: todas as vinte e sete
capitais dos Estados foram incluidas na amostra. Os 26 municipios restantes foram

selecionados através dos seguintes critérios: a varidvel bdasica consistia no numero de
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bolsas implantadas nos ultimos trés meses, dessa forma foram excluidos da amostra
todos os municipios que apresentavam valor inferior a 25 bolsas; além disso os
municipios foram classificados em Pequenos, Médios e Grandes de acordo com o valor
mediano do nimero de bolsas para o pais — na amostra buscou-se o equilibrio entre eles.
Os municipios foram entdo selecionados com probabilidade proporcional ao tamanho
dentro de cada estrato. (BRANDAO, DA DALT, GOUVEIA, 2007).

As informacgdes coletadas foram compiladas de forma a possibilitar a comparacao
entre os resultados obtidos para cada regido tendo como pano de fundo as desigualdades
existentes. Para mensuracdo das desigualdades utilizaremos os indices socioeconémicos
produzidos pelo IBGE, sendo imprescindiveis para isso os resultados do Censo 2006,
PNAD 2006; e do Atlas do Desenvolvimento Humano (2002).

Dessa forma, a andlise dos impactos alcancados pelo Programa Bolsa Familia
levara em consideracdo o porte do municipio, e o indice de Desenvolvimento Humano do
Municipio (IDH-M) 2 e a média deste indice para a regido. Cabe destacar que, embora a
amostra ndo seja representativa no que tange ao IDH-M consideramos que essa
informacdo possa ser utilizada como um indicativo. Feita essa ressalva, na tabela abaixo

observamos a sinteses das informacdes por Regido.

2 Segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano (2000), o indice de Desenvolvimento Humano é

desenvolvido pelo PNUD e IPEA com base nas informacgbes coletadas pelo IBGE. A metodologia para o
calculo do IDH se baseia em trés variaveis, sendo elas longevidade, renda e educagdo, cujos indices estdo
compreendido entre 0 (pior) e 1 (melhor). A sintese desses indicadores corresponde ao IDH.
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Regiao Estado Municipio IDH-M |Porte do Municipio
1 Senador Guiomard 0,701 Pequeno |
Acre
2 Rio Branco 0,754 Grande
3 Santana 0,742 Médio
Amapa
4 Macapa 0,772 Grande
5 Itacoatiara 0,711 Médio
Amazonas
6 Manaus 0,774 Metrépole
Norte 7 Braganca 0,662 Grande
Para
8 Belém 0,806 Metrépole
9 Ariquemes 0,752 Médio
Rondonia
10 Porto Velho 0,763 Grande
11 Mucajai 0,726 Pequeno |
Roraima
12 Boa Vista 0,779 Médio
13 | Formoso do Araguai 0,710 Pequeno |
Tocantins
14 Palmas 0,800 Grande
Média IDH-M Regiao Norte* 0,747
15 Rio Largo 0,671 Médio
Alagoas —
16 Maceid 0,739 Grande
. 17 Itamaraju 0,650 Médio
Bahia -
18 Salvador 0,805 Metrdépole
i 19 Fortaleza 0,786 Metrdépole
Ceara -
20 Maracanau 0,736 Grande
. 21 Penalva 0,584 Pequeno Il
Maranhao - -
22 S3o Luis 0,778 Grande
23 Olho D'Agua 0,559 Pequeno |
Nordeste i -
Paraiba 24 Itabaiana 0,612 Pequeno I
25 Jodo Pessoa 0,783 Grande
26 Caruaru 0,713 Médio
Pernambuco - -
27 Recife 0,797 Metrdépole
Piaui 28 Teresina 0,766 Grande
Rio Grande do 29 Macaiba 0,665 Médio
Norte 30 Natal 0,788 Grande
. 31 Japaratuba 0,651 Pequeno |
Sergipe .
32 Aracaju 0,794 Grande
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Média IDH-M Regidao Nordeste* 0,715
Distrito Federal | 33 Brasilia 0,844 Metrépole
34 Goiania 0,832 Metrépole
Goias
35 Montividiu 0,794 Pequeno |
Centro 36 Cuiaba 0,821 Grande
Oeste Mato Grosso
37 Tangard da Serra 0,631 Médio
Mato Grosso do | 38 Campo Grande 0,814 Grande
Sul 39 Pedro Gomes 0,723 Pequeno |
Média IDH-M Regido Centro Oeste* 0,780
40 Aguia Branca 0,686 Pequeno |
Espirito Santo
41 Vitoria 0,856 Grande
42 Juiz de Fora 0,828 Grande
Minas Gerais
43 Belo Horizonte 0,839 Metrépole
Sudeste
44 Itaguai 0,768 Médio
Rio de Janeiro
45 Rio de Janeiro 0,842 Metrdépole
46 Ituverava 0,789 Pequeno Il
Sao Paulo
47 S3o Paulo 0,841 Metrdépole
Média IDH-M Regido Sudeste* 0,306
3 48 Curitiba 0,856 Metrdépole
Parana
49 Guarapuava 0,773 Grande
50 Porto Alegre 0,865 Metrdpole
Sul Rio Grande do Sul — g P
51 Sao Sepé 0,775 Pequeno Il
. 52 Joinville 0,857 Grande
Santa Catarina —
53 Floriandpolis 0,857 Grande
Média IDH-M Regido Sul* 0,831

Dados compilados a partir do IBGE e Atlas do Desenvolvimento Humano
* Média do IDH-M dos Municipios que compdem a amostra para a Regido

O critério de selecdo do domicilio se deu por sorteio a partir do cadastro dos
beneficidrios. Quanto ao entrevistado, este correspondeu, impreterivelmente, ao
responsavel legal pelo beneficio. O questiondrio aplicado apresentou varidveis que

abarcaram:
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Perfil do responsavel legal pelo beneficio:

Esse bloco temdtico buscou tracar um perfil do entrevistado (que conforme
apontado anteriormente sera o responsavel legal pelo recebimento do beneficio) através
de varidveis como sexo, idade, estado civil, cor ou raca, escolaridade e situacao
profissional. Esse primeiro bloco serd particularmente relevante para a elaboracdo do
perfil do responsdvel pelo beneficio. Cabe ressaltar que, devido ao desenho do programa,
esse grupo é formado majoritariamente por mulheres. Assim, o bloco nos possibilita
observar ndo apenas o perfil dos beneficidrios, mas, de maneira mais especifica, observar
as caracteristicas que tornam as mulheres beneficidrias do programa ao mesmo tempo
proximas e distantes quando observadas através de um corte regional. As informacdes

aqui contidas serdo completadas com os dois blocos seguintes.

Caracterizacdo do domicilio

Nesse ponto o questiondrio se volta para questGes que possibilitem a construcdo
de um perfil dos chefes dos domicilios (que poderd, ou ndo, ser o responsavel legal pelo
recebimento do beneficio). Além disso, busca também caracterizar o domicilio pelo
numero e idade dos moradores. Este segundo bloco sera também vdélido na elaboracao
do perfil dos beneficiarios. Aqui, ja em oposicdo ao bloco anterior, observamos uma
maior participacdo de homens, o que nos permitird confrontar implicagdes nao apenas

regionais como também de género no perfil de beneficidrios do programa.

Orcamento familiar

Esta se¢do teve como objetivo ndo apenas tracar o perfil econdmico das familias
entrevistadas como também mapear a utilizacdo do beneficio e os principais gastos
familiares. Considerando que, de acordo com Art. 20 do Decreto 5.209 o valor do
beneficio pode ser complementado por Estados e Municipios, é extremamente

pertinente questionar acerca do valor mensal recebido.
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Seguranca alimentar:

Pretendemos aqui avaliar o impacto alcancado pelo Programa Bolsa Familia a
partir da seguranca alimentar e nutricional do domicilio. Para tal, foram coletadas
informacdes tais como: o nimero de refeicdes consumidas pelos membros da familia ao
longo do dia; diversidade nutricional dos alimentos consumidos, dentre outras. Um
aspecto relevante desde bloco é a tentativa de fazer com que os beneficiarios reflitam
sobre a seguranca alimentar antes e depois da adesdo ao programa. Nesse sentido o
survey buscara um corte temporal. Novamente as informacdes serdo compiladas para nos

possibilitar uma visdo de cada regido.

Avaliacdo e expectativas

O ultimo bloco do questionario teve como objetivo captar as representacdes, grau
de expectativas e seguranca e, por fim, o conhecimento que os beneficidrios possuem
acerca do programa. Assim, buscou saber se os beneficiarios acreditam que continuardo a
receber o beneficio nos proximos meses, a qual instancia governamental os beneficiarios
vinculam o programa e se o percebem enquanto um direito.

Importante salientar que ndo tomaremos as respostas subjetivas apontados nesse
bloco como dados objetivos, dito em outras palavras, reconhecemos que a avaliacdo
emitida por um individuo vem carregada de inimeros conteldos subjetivos que escapam
aos instrumentos de avaliagdo. Assim, embora tragam representacdes que o0s
beneficiarios desenvolvem acerca do programa tais informagdes devem ser lidas de forma
a que se reconhega suas limitagdes ou, como diria MORIN, é necessario reconhecer suas

zonas cegas (MORIN, 1997).



CAPITULO |
Diferencas Regionais e Desigualdades Sociais:
uma leitura do territério brasileiro
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3.1 Pobreza, desigualdade e excluséo: tecendo alguns conceitos

Antes de discutirmos a consolidacdo da desigualdade no territério brasileiro e seus
possiveis impactos na politica de assisténcia parece fundamental delimitar alguns
conceitos que, embora presentes constantemente em nosso vocabulario ndo apresentam
um consenso quanto a sua definicdo. Assim, primeiramente abordaremos o conceito de
pobreza, passando para desigualdade e por fim teceremos algumas consideracdes sobre o
tema da exclusao.

N3o sdo poucos os autores e trabalhos que se dedicaram a estudar a pobreza. Por
isSo mesmo ndo sao poucos os conceitos de pobreza existentes. Nos deteremos em
alguns desses conceitos.

SANTOS (2007) ao abordar os diferentes conceitos de pobreza traz uma valiosa
contribuicdo para o tema. A autora nos apresenta primeiramente o principio utilitarista
que avalia os estados sociais a partir de informacées acerca da soma das “utilidades” >.
Assim, a situacdo de um individuo seria medida por sua apreciacdo do bem-estar e que
consiste unicamente em realizacdbes mentais. Segundo a autora, seguindo a
argumentacao de Amartya Sem, o erro nessa perspectiva consiste justamente em
desconsiderar que individuos que sofrem privacGes permanentes podem deixar de
desejar aquilo que para outros individuos que ndo sofrem tais privacdes pode parecer um
desejo natural. Dessa forma, haveria uma sensacdo de bem estar que nao
necessariamente revelaria um adequado padrao de justica social.

J4 percep¢do multidimensional da pobreza tem como objetivo sintetizar o
maximo de informacgdes possiveis que possam, de alguma maneira, oferecer um parecer
mais preciso sobre a condi¢cdo de vida das pessoas. Esta perspectiva procura justamente
nao incorrer no erro de ter a pobreza determinada unicamente por fatores econémicos
ou pelo grau de satisfacdo que uma pessoa apresenta. Um obstdculo para essa
perspectiva consiste justamente em delimitar quais parametros devem ser utilizados para

medir a pobreza.

® A autora discute ainda o conceito de utilidade, desde sua definicio mais classica onde assume o sentido de
felicidade, prazer, ou satisfagdo de desejos quanto em uma abordagem mais moderna onde a utilidade
consiste apenas na r”’epresentagdo numérica da escolha de uma pessoa” (Santos, 2007:16).
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Outra vertente opta por perceber a pobreza como caréncia de um patamar
minimo de necessidades tomadas como basicas para uma dada sociedade. A utilizacdo de
indicadores que buscam sintetizar diversas informagdes em um Unico numero é outra
forma de mensurar a pobreza. Assim, temos indicadores como o Indice de
Desenvolvimento Humano — IDH (que, ja apresentado anteriormente, traz informacdes
relativas a longevidade, educacdo, renda, dentre outras) e sua variacdo o indice Municipal
de Desenvolvimento Humano (IDH-M), bem como o indice de CondicBes de Vida — ICV.

A andlise da pobre tendo como base a perspectiva da renda talvez seja a mais

utilizada atualmente. Assim,

embora pobreza seja uma sindrome multidimensional, caracterizada por
caréncias diversas, € habitual adotar-se a renda como determinante
basico do bem-estar das familias no que ele depende do consumo no
ambito privado. O parametro de renda denominado linha de pobreza
determina o valor da renda familiar per capita abaixo do qual os
individuos sdo incapazes de atender de forma adequada suas
necessidades basicas em determinado tempo e lugar. Com base na
renda familiar per capita e nas linhas de pobreza derivam-se indicadores
de pobreza que serdo utilizados aqui. Trata-se dos indicadores habituais
de pobreza entendida como insuficiéncia de renda, como a proporcdo de
pobres na populagdo, isto é, o percentual de pessoas cuja renda familiar
per capita se situa abaixo do parametro de valor definido como linha de
pobreza.

(ROCHA, 1998:4)

O conceito de desigualdade tem sua definicdo muito préxima daquilo que
consideramos como pobreza, mas, ainda assim, ndo equivale a esta. Conforme apontado
do inicio do presente trabalho, a desigualdade nao deve ser encarada como irma gémea
da pobreza, sao fendbmenos distintos, no entanto, ndo raro, podem ocorrem
simultaneamente. Como bem aponta ROCHA (2006) é possivel observarmos paises cuja
populagdo é igualmente pobre, de forma que falar em desigualdade nesses locais nao
encontra fundamento. No entanto, a desigualdade se observa quando indices de pobreza
e riqgueza caminham lado a lado, como no caso de paises como o Brasil que, embora nao
possa ser considerado pobre devido ao seu Produto Interno Bruto apresenta uma

injustificada parcela de pobres em sua populagao.



26

Assim, pensar a desigualdade implica, em alguma medida, estar invariavelmente
voltando para algum conceito de justica (REIS, 2004). Se tomarmos a definicdo de Santos
(1989) para quem a justica social consiste justamente na razdo entre os
beneficios/sacrificios que é definida para os individuos em cada sociedade, entdo é
possivel considerar a desigualdade como um desnivel observado nessa alocacdo. Nesse
sentido, enquanto alguns individuos gozam maiores beneficios sociais, outros sdo
condenados a suportar maiores parcelas de sacrificios.

N3o sdo poucos os trabalhos que hoje se dedicam a estudar a tematica da
desigualdade em suas mais diferentes formas de expressdo. Os estudos voltados para a
guestdo de género que impde papéis sociais aos individuos com toda a forca de uma
violéncia naturalizada; a questdo étnico-racial, vergonhosa divida que ainda atinge
consideraveis segmentos populacionais sdo classicos exemplos de desigualdades
historicamente consolidadas.

Segundo Santos (2006) os espacos territoriais representam atores privilegiados na
dindmica social, e ndo apenas incorporam hierarquias, como também produzem e
reproduzem uma ordem que se encontra profundamente firmada entre suas fronteiras. O
Brasil € um pais que possui proporcdes continentais, seja no que tange ao territorio, a
producdo agricola ou mesmo o total de riquezas geradas no pais. No entanto, para além
deste cendrio, observam-se também niveis de pobreza que revelam as profundas
contradi¢gdes presentes em nosso territério. Essa configuracdo reafirma um dos tracgos
mais marcantes de nossa sociedade: o Brasil ndo é um pais pobre, mas sim
profundamente desigual.

Desigualdade essa que se encontra inscrita em sua populagdo, delimitada em suas
fronteiras, traduzida geograficamente e que apresenta repercussdes nos mais diferentes
niveis da vida social. Assim, encontramos um espaco marcado por invisiveis muros que
consolidam diferencas histéricas e resultam em niveis distintos de qualidade de vida e de
oportunidades para a populagdo vivente em cada local.

Nosso estudo se volta especificamente para a desigualdade regional observada
em territério brasileiro. Embora este ndo seja um fenémeno exclusivo do Brasil (VIANA,

1967) é preciso reconhecer que em um pais onde o nivel desigualdade social atinge
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patamares inaceitdveis (BARROS, HENRIQUES e MENDONGCA, 2001), a discrepancia
socioecondmica observada entre suas macrorregides assume o carater igualmente
alarmante.

Prosseguindo em nossa analise chegamos ao conceito de exclusdo que, segundo
nossa analise, tem extrema vinculacdo com ou dois outros conceitos apresentados até
aqui. Se tomarmos a pobreza como insuficiéncia de determinadas condicdes vida ou
mesmo a falta de oportunidade de alcancar determinado patamar, entdo veremos
gue,ndo obstante, a pobreza é um fendOmeno que se perpetua. A pobreza, nesse sentido,
pode ser vista como uma heranca que nao é facil livrar-se.

Justamente por ocorrer no ambito das rela¢des sociais que podemos entender
gue as desigualdades se cristalizam nas praticas e representacdes de tal forma que
passam a ser estruturantes. E o que aponta o trabalho realizado por Charles Tilly (1998)
gue constata a existéncia do que denomina como “desigualdades persistentes”, ou seja,
aquelas que atingem sistematicamente um dado grupo ou segmento populacional. A
sociologia de Pierre Bourdieu aponta nesta mesma direcdo ao tornar evidente a violéncia
simbdlica que permeia diferentes relagbes e que, por ser encontrar profundamente
condensada na subjetividade tanto dos que a cometem como também nos que dela
sofrem, tende a ser perpetuar a cada geracao.

Assim, podemos considerar que grupos, segmentos, individuos marginalizados em
relagdo aos setores mais présperos da sociedade podem ser progressivamente excluidos
seja em relac3o aos bens de consumo, producdo, melhores condi¢des de vida. BRANDAO
(2002: 439) destaca ainda que é possivel que mesmo unidades geograficas sofram com o

fendmeno da exclusdo.

Unidades geograficas maiores ou menores podem ser excluidas, no
sentido de um afastamento em relacdo as redes produtivas da
economia. Espagos que ndo possuem condigGes para agregar valor as
redes econOmicas podem ser desconectadas, ou seja, podem ficar
indefinidamente ndo demandadas pelo rol de necessidades econ6micas
dos setores dindmicos do mercado e, portanto, alijados dos fluxos de
riqueza, informacdo, tecnologia, etc.
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De fato, tal afirmativa se mostra particularmente verdadeira quando passamos a
analisar a evolucdo de um padrao de desigualdade que historicamente se construiu na
sociedade brasileira e levou a uma crescente exclusao de determinadas regides em
detrimento do crescimento de outras.

O presente capitulo se divide em trés partes: primeiramente lancamos
rapidamente um olhar para o territorio brasileiro do periodo que se estende da
colonizacdo até a emergéncia da modernidade. Nessa parte destacamos a inexisténcia de
uma chamada “questdo territorial”, ou seja, o territério brasileiro ainda que apresente
diferencas, estas ndo podem ser lidas como desigualdades.

Importante salientar que nosso intento ndo é o de indicar os determinantes
histdricos dessa desigualdade, como se fosse possivel reduzir a histéria a uma mera
seqliéncia inequivoca de acontecimentos. Pretendemos sim acompanhar a trajetdria
economico-social de um pais que chega ao século XXI tendo seu territério marcado por
profundas diferenciacdes.

Outra observacdo necessdria se refere ao fato de que o reconhecimento de tais
desigualdades entre as regides nao significa que desconsideremos que a complexidade do
territorio brasileiro também se encontra expressa em seus microterritorios. Nesse
sentido, entendemos que as regides congregam territérios que se diferenciam, seja na
relagdo campo/cidade, centro/periferia, ndo representando, portanto, espacos
homogéneos. No entanto, para o escopo de nossa analise nos voltamos unicamente para
o estudo das diferenciagdes macrorregionais.

A segunda parte de nossa andlise se inicia com o processo de modernizagao e suas
repercussdes na sociedade brasileira. Chamamos a aten¢do para a emergéncia da classe
burguesa e para o carater concentrador que a industria vai assumir até a década de 1970
e suas conseqliéncias para as economias regionais. Por fim, nos debrucamos sobre as
ultimas décadas e as novas transformacgdes observadas na relagao entre as macrorregides

brasileiras.
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3.2 Desigualdade Regional no Brasil: consolidacdo e fragmentacao do territdrio

3.2.1 Um arquipélago chamado Brasil

Segundo Santos (1979) um traco marcante em paises que estiveram sob o regime
colonial consiste no fato de que seus territdrios se organizaram de forma a atender aos
interesses de uma economia distante. De fato, quando tomamos como exemplo a
sociedade brasileira vemos o qudo verdadeira essa afirmativa se apresenta.

O processo de ocupacdo e a posterior colonizacdo do territdrio brasileiro deixaram
profundas marcas que ainda se fazem presentes em nossa sociedade, definindo fronteiras
até hoje ndo superadas. Para entender essa configuracao é imprescindivel ter em mente
um fator que por si s ja definiu os contornos de nossa histéria: o Brasil foi, por mais de
300 anos, uma col6nia de exploracido e mesmo a independéncia ndo significou o
rompimento com esse modelo econémico.

O escravismo que condenou um imenso contingente populacional a permanecer a
margem de qualquer possibilidade de reconhecimentos de direitos e a imensa
concentracdo de terras nas mdos de uma minoria através do latifundio, essas sdo as bases
sociais sobre as quais se forma um territorio fragmentado, voltado para os interesses
internacionais e sem nenhuma preocupa¢ao com a formagado de uma unidade territorial.

O espago brasileiro, dentro desse contexto inicial, correspondia ao que Santos
(2006) define como um arquipélago, onde era possivel apontar pontos e manchas
voltadas para atividades especificas. Ndao havia, portanto, integracdao entre esses
territérios que se voltavam quase que exclusivamente para atender aos interesses e
demandas do mercado externo. Assim, o desempenho de determinada darea estd
relacionado as flutuagdes que seus produtos apresentavam no mercado (ARAUJO, 2005).

Diversos autores coincidem ao afirmar que ndao é possivel apontar, nesse
momento, a existéncia daquilo que poderia se identificado enquanto uma questao
regional. Ou seja, apesar das diferenciagdes observadas quanto ao tipo de atividade ainda

nao é possivel apontar, nesse momento, em desigualdades entre as diversas areas.



30

Em estudos realizados por BAER ET ALL (1978) essa questdo torna particularmente
evidente. Até o século XIX é possivel considerar que o Brasil tinha seu desempenho
determinado por ciclos econdmicos, cada um beneficiando determinada regi§o4. No
entanto, ha um consenso de que essa situacdo de transforma com a emergéncia da
modernidade.

Souza ao estudar esse processo considera que a “modernizacdo instaura uma
dualidade marcada precisamente pelo impacto diferencial, nas diversas regides, do
influxo modernizante” (SOUZA, 2006: 145). Esse mesmo autor considera que a
transferéncia da corte portuguesa em 1808 desempenha papel fundamental nesse
contexto por trazer, para a sociedade brasileira, duas instituicGes até entdo ausentes: o
Estado e o mercado. Assim, enquanto demais paises caminham em direcdo a um modelo
politico regido por principios liberais, o Brasil vislumbra o inicio de uma tardia
modernizacgao.

A guebra do pacto colonial tem um duplo efeito na economia brasileira, se por um
lado permitiu a instalacdo das primeiras manufaturas, por outro ao possibilitar a presenca
de mercadorias concorrentes de outros paises cria também os principais obstaculos a sua
propria expansao. Anda assim, a despeito de todos os obstaculos, é possivel apontar a
formacdo de alguns nucleos manufatureiros em locais como Recife e Salvador (dedicados
a produgdo téxtil), e em Porto Alegre (voltada no preparo de charutos, conservas e
curtume), embora esse processo seja observado com maior intensidade no Rio de Janeiro
(MENDONCA, 1995).

SANTOS (2006) ao dividir a dinamica territorial brasileira em trés momentos
possibilita uma maior compreensao desse processo. Sendo que no primeiro momento o
territério se assemelharia a um arquipélago formado por zonas econbmicas que se
especializam e com produg¢Bes mecanizadas. O segundo momento corresponderia a
mecanizacao da circulacdo e emergéncia de uma industria. Assim, somente a partir do
momento em que passa a existir uma extensao ferroviaria e rodovidria que é possivel

pensar que esse arquipélago se conecta. Porém, mais importante é reconhece que

* Os chamados “ciclos econdmicos” poderiam ser definidos como a especializacdo de uma determinada
atividade que se desataca na economia brasileira durante determinado periodo de tempo. Os ciclos do pau-
brasil, cana de agucar, algoddo e do ouro sdo exemplos de alguns desses ciclos observados em diferentes
regioes.
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justamente esse processo “revela a heterogeneidade do espaco nacional e de certo modo
a agrava, ja que as disparidades regionais tendem, assim, a se tornar estruturais”
(SANTOS, 2006:31). Cabe destacar a importancia que a industrializacdo exerce ndo apenas
no processo de modernizacdo da economia brasileira, mas justamente por caminhar pari
pasu a emergéncia de uma desigualdade regional.

E importante salientar que o processo de modernizacdo, embora determinante na
consolidacdo da desigualdade, ndo deve ser apontado como catalisador de um fendbmeno
gue o perpassa. Na verdade, esse processo ao se consolidar de maneira diferenciada no
territorio transforma a légica até entdo observada, desencadeia a transferéncia do eixo
econémico do meio rural para o urbano e, ainda mais especificamente, “a dependéncia
de certas 4reas ndo mais ao mercado interno, mas em relacdo a outras areas” (SANTOS,
1979: 231).

Assim, o processo de modernizagao ao integrar areas que até entdao permaneciam
voltadas unicamente para o mercado externo torna evidentes desigualdades que antes
ndo eram percebidas e, a partir de um processo de hierarquizacdo entre essas areas
inaugura aquilo que Santos (1979) denominou de “colonizacdo interna”, onde uma regiao
ndo se encontrava mais subordinada aos interesses internacionais, mas passava a
depender sim de uma outra regido. Passa, dessa forma, a existir “territdrios que mandam
e territérios que obedecem” (SANTQOS, 2006).

Souza (2006) e Santos (2006) concordam ao apontar que areas onde o latifundio e
0 escravismo estavam mais fortemente enraizados na cultura e na economia local se
mostraram mais resistentes a modernizagdo e, por isso mesmo, “ajudava manter na
pobreza milhdes de pessoas e impedia uma urbanizagdo mais expressiva. Por isso a
introducdo de inova¢des materiais iria encontrar grande resisténcia de um passado
cristalizado na sociedade e no espaco, atrasando o processo de desenvolvimento”
(SANTOS, 2006: 275). Justamente por ndo ocorrer de forma homogenia que o processo de

modernizagao transforma a logica que até entdao imperava no territdrio brasileiro.
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3.2.2 A modernizagao da sociedade brasileira: hegemonia da cidade sobre o campo

Antes de nos aprofundarmos na questdo das diferenciacdes regionais é
interessante compreender a especificidade da modernidade brasileira e, para tal, os
estudos de Souza (2004, 2006) sao fundamentais. Primeiramente a propria emergéncia
de uma classe burguesa no Brasil deve ser percebida como distinta do que se observou
em paises de economia central.

Assim, nesses paises a ascensdo da burguesia — enquanto a primeira classe
dirigente que trabalha — e as posteriores conquistas de direitos civis, politicos e socais
(seguindo o modelo proposto por Marshall), trazem como conseqiiéncia um certo grau de
reconhecimento social, de tal forma que, nas palavras de Souza (2006: 166), “é essa
‘dignidade’ efetivamente compartilhada por classes que lograram homogeneizar a
economia emocional de todos os seus membros numa medida significativa, que me
parece ser o fundamento profundo do reconhecimento social infra e ultrajuridico”. De tal
forma que, para o autor, nessas sociedades todos os individuos sdo reconhecidos como
membros socialmente Uteis, ainda que desiguais entre si.

Ja em sociedades periféricas, e analisando especialmente o contexto brasileiro,
esse processo ocorre de maneira diferenciada e a classe burguesa corresponde a um
“produto econdmico que, desde o comeco, se constitui como resposta a estimulos
econdmicos concretos sem que ocorra, pelo menos a curto e médio prazo, uma abstragao
dessa circunstancia a um contexto social maior” (SOUZA, 2006: 131). Segundo Mendonga
(1995) a emergéncia de uma burguesia industrial brasileira ocorre no ambito da
sociedade cafeeira. Aqui, portanto, ndo ha um rompimento com a elite ou mesmo com os
interesses anteriores. Trata-se, portanto, de uma mesma parcela da sociedade ainda que
com uma nova roupagem. Essa informacgdo é importante se pensarmos que o processo de
industrializacdo se faz sentir mais favoravelmente na regidao Sudeste (ANDRADE, 1973),

onde a sociedade cafeeira era mais forte.

Todas as caracteristicas do funcionamento da atividade cafeeira
apontavam para uma mesma direcdo: o complexo cafeeiro se
diversificava e urbanizava. Os centros de comércio da regido — Rio de
Janeiro, Santos ou Sdo Paulo — tornavam-se poderosos elos de ligacdo
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entre os cafeicultores brasileiros e os consumidores internacionais e
funcionavam como nucleos de concentracdo de recursos humanos e
financeiros capazes de sustentar o desenvolvimento de uma nova
atividade: a grande industria’.

(MENDONCA, 1995: 17)

No entanto, o que ndo esta presente na analise de Mendonca e que parece ser
fundamental para nossos estudos diz respeito as atividades manufatureiras presentes nas
demais regides em periodo anterior ao da modernizacdo e que ndo lograram se
desenvolver apdés a industria. Obviamente que as condicdes favoraveis ao
desenvolvimento de uma atividade industrial estavam presentes da regido Sudeste, mas
isso ndo justifica a estagnacdo e mesmo o retrocesso observado nas outras dreas.
Novamente é importante ressaltar que manufaturas localizadas em Recife e em Porto
Alegre surgiram e se desenvolveram em um momento onde a politica de incentivos fiscais
se mostrava contrario ao seu desenvolvimento® e, no entanto, n3o foram capazes de
sobreviver a concorréncia da regido Sudeste.

Para entender esse processo é importante ter em mente que embora a industria
nasca dependente da economia cafeeira é fato que seu desenvolvimento continuo
imbicaria, em algum momento, em uma emancipacdo e mesmo oposicdo entre essas
duas atividades. De tal forma que a regido do café aos poucos vai se transformando na
regido da industria e mais ainda essa passagem representa também a “imposicdo do
capitalismo industrial que for¢ava a economia agroexportadora a redefinir sua forma de
reproducdao” (OLIVEIRA, 1981: 84).

A década de 1930, dentro desse contexto, consolida essa mudanga quando entdo
assume o poder uma elite desvinculada do capital cafeeiro e que consegue romper, em

grande medida, com o pacto oligdrquico que imperava no cendrio politico brasileiro

® Como recurso natural, é possivel apontar a minerag3o — peca chave para a industria — garantida por Minas
Gerais; somado a isso se observa a presenca de uma rede ferroviaria (essencial para o transporte do café) e
que facilitava o escoamento dos produtos industrial. Quanto aos recursos humanos cabe destacar a
importancia da imigracdo nesse processo. A entrada de imigrantes no cendrio brasileiro foi voltada,
inicialmente, para atender as demandas da economia cafeeira, no entanto, o excesso de mao de obra desse
segmento fez surgir um contingente que se deslocou para servir a nascente industria. Novamente a regido
Sudeste se destaca por ter recebido um grande contingente de imigrantes, em especial oriundos da Italia.

® Cabe destacar a politica pombalina observada nesse periodo que, embora tenha revogado a lei que
proibia manufaturas na col6nia, ao garantir incentivos fiscais a produtos ingleses criou o maior obstaculo ao
desenvolvimento dessa atividade.
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desde a proclamacdo da republica. Segundo Cruz (2006) é interessante perceber que as
acoes governamentais foram entdo impulsionadas no sentido de viabilizar o
desenvolvimento nacional que seria garantido através de uma alianca entre os diversos
segmentos da sociedade, excluindo-se ai os grupos ligados ao interesses agro-
exportadores.

Assim, embora seja possivel apontar na politica de Vargas um forte estimulo a
industrializacdo do pais, é importante considerar que as politicas observadas nesse
periodo deram pouca atencdo a distribuicdo das atividades entre as macrorregides, ao
contrario, houve maior concentragdo de investimentos no eixo Centro-Sul (BAER ET ALL,
1978). Padrdo esse que ird se estender até meados da década de 1960. De tal forma, a
concentracdo industrial observada em S3ao Paulo passou a representar também uma nova
divisdo territorial do trabalho, onde através de um “movimento dialético destrdi para
concentrar e capta o excedente de outras ‘regides’ para centralizar o capital” (OLIVEIRA,
1981: 76). A tabela abaixo, presente nos estudos de Lopes (1976), possibilita o
acompanhamento desse processo de concentragdo industrial e que representou, em

larga escala, o declinio nas demais regides.

Tabela 3 - Distribui¢cdo percentual do valor da producgao industrial por Estados
Estado 1907 1920 1938 1958
Distrito Federal* 33,1% 20,8% 14,2% 11,4%
Sao Paulo 16,5% 31,5% 43,2% 55,0%
Rio Grande do Sul 14,9% 11,0% 10,7% 7,7%
Rio de Janeiro 6,7% 7,4% 5,2% 6,6%
Parana 4,9% 3,2% 1,8% 3,1%
Minas Gerais 4,8% 5,5% 11,3% 5,6%
Pernambuco 4,0% 6,8% 4,2% 2,8%
Bahia 3,2% 2,8% 1,7% 1,5%
Pard 2,7% 1,1% 0,7% 0,6%
Amazonas 2,0% 0,1% 0,2% 0,3%
Santa Catarina 2,0% 1,9% 1,8% 2,1%
Alagoas 1,0% 1,6% 0,7% 0,5%
Maranhdo 0,7% 0,7% 0,3% 0,2%
Sergipe 0,6% 1,2% 0,6% 0,2%
Mato Grosso 0,5% 0,2% 0,2% 0,3%
Ceard 0,4% 0,8% 0,8% 0,6%
Paraiba 0,4% 1,1% 0,8% 0,6%
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Goias 0,2% 0,1% 0,2% 0,3%
Piaui 0,1% 0,2% 0,1% 0,1%
Rio Grande do Norte 0,1% 0,6% 0,4% 0,3%
Espirito Santo 0,1% 0,7% 0,2% 0,2%

Fonte: JOBIM, 1973: 96 apud Lopes, 1976.
* O Distrito Federal correspondia, entdo, a cidade do Rio de Janeiro.

Através da tabela é possivel perceber que a producdo industrial de Sdo Paulo
correspondia, no inicio do século XX a apenas 16,5% do total produzido no Brasil, ja no
ano de 1958 esse percentual correspondia a nada menos do que 55,0%. Acompanhando
inversamente esse crescimento é possivel destacar os Estados do Rio Grande do Sul e de
Pernambuco que embora apresentassem respectivamente percentuais de 14,9% e 4,0%
do total de producdo industrial no Brasil no ano de 1907, esses valores eram de apenas
7,7% e 2,8% no ano de 1958.

Aqui ndo se trata meramente de uma regido produtora que, por isso mesmo se
destaca economicamente, para além desse fato é importante perceber os efeitos
perversos que essa concorréncia acarreta nas demais areas. Alguns estudos ja
demonstraram os efeitos dessa integracdo para a industrial nordestina, em especial para
o setor téxtil’. Segundo Araujo (2005) a criacdo da Rodovia Rio-Bahia (1950) ao
possibilitar o acesso de produtos da regido sudeste no mercado nordestino tem como
conseqliéncia o fechamento de fabricas locais, incapazes de sobreviver a essa nova
concorréncia.

E interessante utilizar o estudo de Oliveira (1981) que aponta o efeito diferenciado
desse processo nas outras regides. De tal forma que, embora a integragdao tenha um
cardter destruidor em relagdo ao nordeste, o autor reconhecer seu efeito em relagdo a
outras dreas assume uma caracteristica muito mais dinamizante.

A expansdo da pecudria para as regides de Minas Gerais e Goids bem como o
avanco da pecuaria em direcdo ao Parand sao efeitos mais positivos da integracao Centro-
Sul. Andrade (1976), no entanto destaca que o desenvolvimento nessas regidoes

representou também uma satelitizacdo em relagdo a economia de S3o Paulo. Quanto ao

" A industria téxtil tornou-se emblematica para pensar o efeito que a integracdo do territério teve na
economia nordestina. Segundo Baer et all (1978) a indUstria téxtil correspondia a 34,8% do valor adicional
gerado na regido, ja em 1970 esse valor correspondia a 12,5%.
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Rio Grande do Sul — identificado como a regido Extremo-Sul do pais — Oliveira (1981:77)
observa que “os efeitos da ‘integracdo nacional’ sdo muito semelhantes ao que se passou
em relacdo ao Nordeste, defasado talvez em uma década”.

Voltando nossa atencdo especificamente para o Nordeste observa-se que o
desemprego, os periodos de seca e a pobreza observada na regido faziam com que esta
se assemelhasse a um “caldeirdo prestes a explodir’ (ROBOCK, 1963, apud ARAUIO,
2005), tornado-a propensa ao conflito. Para Oliveira (1981) a quebra da pax agrarie que
se observou na regido passou ser percebida como uma ameaca a hegemonia de uma
burguesia que ja se encontrava instituida na regido sudeste. Justamente por isso que esse
autor aponta que o processo de intervencdao econémica que se observa no nordeste do
pais deve ser entendido como um conflito de classes ainda que sob a forma de
desigualdades regionais. Antes de prosseguirmos é interessante contextualizar esse
processo de intervencdo dentro do pensamento desenvolvimentista que foi marcante no
periodo.

Segundo Andrade (1976) é possivel apontar, desde a década de 1940, o
reconhecimento de uma grande desigualdade entre os paises que haviam concluido a
industrializacdo e aqueles produtores de matérias-prima. De tal forma que o atraso
industrial passou a ser vinculado ao subdesenvolvimento dos paises®. Andrade (1976)
aponta ainda que apenas em um segundo momento que houve o reconhecimento de que
a desigualdade n3dao se expressava unicamente na comparagdo entre paises, como
também se fazia perceber na relagdo entre regides de um mesmo pais. A partir de entdo
passa a prevalecer o pensamento de que a intervengdo governamental é fundamental
para minimizar essas desigualdades.

A politica desenvolvimentista adotada por Juscelino Kubistchek buscava, através
da integracao regional, garantir o desenvolvimento econémico. Cruz (2006) destaca nesse
momento a importancia do capital estrangeiro para o novo modelo de industrializagao
entdo adotado. Assim, a criacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento para o

Nordeste (SUDENE) em 1959 através pela Lei 3.692 embora fosse justificada pela

8 A critica de Santos (2006) a esse pensamento consiste no fato de que ele implica pensar a desigualdade
nos paises de industrializacdo tardia como uma heranca pré-moderna. Jd o autor considera justamente o
contrario, ou seja, a consolidacdo das desigualdades nesses paises é justamente conseqiiéncia do processo
de modernizacao.
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necessidade de integrar o Nordeste a economia nacional deve ser examinada com
cuidadosa atencao.

Para entendermos seus efeitos na economia nordestina é necessario retomarmos
a discussao realizada até aqui. Conforme dito anteriormente é a partir do momento em
gue ocorre uma maior integracdo no territorio brasileiro — caracteristica do nosso
processo de modernizacdo — que se torna evidente uma desigualdade que até entdo nao
era percebida. Assim, a integracdo representa também uma hierarquizacdo entre as
regioes.

Se considerarmos que essa primeira integracdo teve efeitos perversos para
algumas areas do territério brasileiro, entdo constataremos que a aceleracdo desse
processo — que estava dentro do contexto de uma politica desenvolvimentista — pode ser
compreendida como um segundo golpe. De tal forma que “a SUDENE serd um mecanismo
de destruicao acelerada da economia ‘regional nordestina’ no contexto do movimento de
integracdo nacional mais amplo” (OLIVEIRA, 1981: 113). Vemos, portanto o resultado ndao
homogéneo de uma integragao nacional e que acarretou no aprofundamento de uma
desigualdade que ja havia sido inaugura com o processo de modernizacdo da economia.

A partir de meados da década de 1960 é possivel apontar para uma mudanca na
l6gica que regia as relagOes entre as macrorregioes brasileiras, de tal forma que o modelo
econdmico-industrial concentrador que se observava até entdo é substituido por um
processo de desconcentragdo que vai levar, em alguma medida, a uma diminuicdo da
desigualdade regional. A seguir nos debrucaremos a seguir sobre a analise das
desigualdades regionais a partir da década de 1970 — quando entao a industria brasileira
sofre uma sutil desconcentragdo (ARAUJO, 2005), passaremos pela década de 1980

chegando a globalizagdo observada nos anos 90.

3.2.3 Desconcentragdo e Globalizagao: o territdrio brasileiro a partir da década de 1970

Conforme foi apontado anteriormente, o modelo industrial observado no Brasil

até a década de 1960 apresentava um carater profundamente concentrador. Além disso
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os fendbmenos de expansdo — que foram estimulados, em larga escala, por periodos de
recessio do mercado externo® — pouca atencdo receberam do governo no que tange a
divisdo regional do trabalho. Assim sendo, enquanto determinadas aéreas se
industrializavam outras permaneciam essencialmente agricolas (VIANNA, 1967).

Segundo dados levantados por Viana (1967) até o ano de 1963 valor superior a
90% do total de recursos financeiros disponibilizados pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico™ foram destinados a regido Centro-Sul do pais. Com isso é
possivel perceber que ndo apenas as politicas do periodo pouca atencdo deram a questao
regional como, possivelmente, serviram para agrava-la. O governo de Jodo Goulart foi o
primeiro a apresentar uma proposta mais ousada e que propunha mudangas em
estruturas até entdo intocadas, como por exemplo, a questdo da concentracao da terra.

O Plano Trienal que incluia as Reformas Institucionais de Base propostas pelo
governo incluiam “reformas da estrutura agraria, fiscal, bancaria e educacional”
(CARVALHO, 2006:140) e se de fato tivesse sido realizado possivelmente resultaria em
uma histdria diferente daquela que temos hoje, no entanto, o Golpe Militar em 1964 veio
antes da efetivacdo de tais propostas e langou o pais em duas décadas de regime militar.

E interessante destacar que o governo tecnocratico coincidiu com o periodo em
gue o pais viveu um maior crescimento da economia, o chamado “milagre econdmico
foi marcado por um grande crescimento da economia. Segundo Rocha (1998:2) para o
periodo observado entre 1970 e 1985 “hd unanimidade quanto as tendéncias de

III

convergéncia das rendas e, portanto, da reducdo da desigualdade regional”. Assim, alguns

° Segundo Baer (1975), os periodos de pds-guerra mundiais e mesmo alguns momentos de recess3o
econdmica mundial tiveram um efeito favoravel a industrializacdo brasileira. Assim o autor os anos
posteriores a Grande Depressdo de 1929 que teve como efeito a queda das exportacdes de café pode ser
percebida como um fator que contribui como um incentivo a industria na década de 1930. Da mesma
forma, encontra-se o periodo posterior a Segunda Grande Guerra, quando a industrializagdo se intensificou.

19 0 BNDE foi fundado em 1952 e deveria atuar como um importante ator no contexto desenvolvimentista.
Dessa forma, uma de suas fung¢des seria justamente impulsionar a industrializacdo do pais (Dicionario
Histérico Biografico Brasileiro pés 1930, 2001)

11 A expressdo de “milagre econdmico” levanta duvidas quanto ao seu real significado. As altas taxas de
crescimento observadas foram apropriadas por uma pequena parcela da populagdo. O aumento dos postos
de emprego — ainda que as custas de menores salarios — o desenvolvimento da economia, urbanizacdo da
sociedade fizeram com que “a ilusdo de prosperidade (que) encobria a tragédia da oposicdo e conferia
grande prestigio aos tecnocratas” (Koshiba & Pereira, 1996:336).
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autores apontam uma desconcentracdo industrial nos anos 70. Novas d&reas sdo
incorporadas nesse processo enquanto que as ja existentes sdao apanhadas com um novo
impeto (SANTOS, 2006).

De acordo com Araujo (2005: 219) “ndo se trata mais de produzir em S3o Paulo
para vender no mercado do Brasil. Trata-se de produzir nas diversas regides brasileiras”.
A autora argumenta ainda que essa alteracdo deva ser compreendida como conseqiiéncia
direta de a¢Oes governamentais, principalmente no que tange a politicas regionais. Nessa
mesma perspectiva se encontra Santos (2006) que ao analisar a criacdo da Zona Franca de
Manaus em 1967 reconhece a importancia das acdes dos diversos entes federados. A
expansdo de empresas estatais como a Petrobrds e a Vale do Rio Doce em outras regides
gue ndo exclusivamente a Sudeste sdo indicios da mencionada desconcentragdo. Segundo
Santos (2006) a década de 1970 serd particularmente positiva para a Regido Sul, cujo
processo de industrializacdo reassume o crescimento, e para a Regido Centro Oeste que
se incorpora a essa dinamica. Embora seja possivel considerar que houve uma mudanca
na concentracdo espacial da industria, é preciso estar atento para o fato de que “os
fendmenos de crescimento, as vezes registrados em algumas regides deprimidas, ndo
significam que as disparidades regionais estejam em vias de diminuicdo ou de absor¢ao”
(Santos, 1979: 235). De fato, Araujo (2005) se encontra nessa mesma perspectiva ao

considerar que,

o que se fez no Brasil foi a modernizagao conservadora e, na regidao mais
problematica do pais, se apresentava com enorme nitidez. Ou seja, o
pais tinha conseguido dar saltos, tinha conseguido modernizar-se, o
Nordeste tinha conseguido se atrelar a dinamica nacional, tinha
conseguido industrializar-se, mas a miséria continuava intacta.

(ARAUJO, 2005: 222)

Assim, embora reconheca que a “questdo regional” foi atenuada, a autora é firme
ao considerar que a pobreza no Nordeste estava longe de ser extinta. Como exemplo
Aratjo menciona o Proalcool™® — programa do governo federal que ao invés de incentivar

diversificacdao da economia, garantiu a emergéncia de uma nova monocultura da cana.

2.0 Programa Nacional do Alcool foi criado em 1975 como resposta & crise do Petrleo observada no
periodo. Apresentava como objetivos a progressiva substituicdo do uso de combustiveis derivados do
petroleo por alcool.
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O estudo de Pastore (1979) é fundamental como compreendermos as
transformacdes observadas na década de 1970. O autor, através da utilizacdo de varios
indicadores, demonstra que, no periodo, observa-se uma nitida mudancga no que tange a
mobilidade social no pais, no entanto, ainda assim reconhece uma “associacdo clara entre
desigualdades regionais e sociais” (PASTORE, 1979: 164).

Se por um lado durante a década de 1970 foi possivel encontrar avancos no que
tange a desigualdade entre as macrorregides, por outro lado a observacdo do periodo nos
permite constatar que esse fenOmeno é muito mais complexo do que uma simples
concentracdo industrial. Assim, embora a desconcentracdo produtiva tenha impactado
positivamente a economia regional ndo foi o suficiente para superar padrdes
profundamente marcados em nossa sociedade. De fato, quando voltamos nossa atencao
para a década de 1980 percebemos que as mudancas observadas na década anterior ndo
lograram homogeneizar o territério brasileiro ainda que, em alguma medida, tenham
minimizado as desigualdades.

E importante considerar a reconhecida dificuldade em acompanhar a desigualdade
entre as macrorregides a partir da década de 1970, devido ao fato de que a proximidade
historica ndo permite uma leitura mais completa de um fenémeno cujos efeitos se
percebem em longo prazo (ROCHA, 1998). Ainda assim, autores reconhecem que a
década de 1980 configura um periodo complexo onde os niveis de desigualdade
oscilaram, por vezes influenciados pela crise econ6mica que se abateu sobre o pais no
periodo em outros momentos devido a especificidades regionais. Rocha ao analisar o
indice de Desigualdade na Pobreza considera que no ano de 1981 a desigualdade entre
regioes brasileiras atingiu seu ponto maximo®3.

De fato, a autora reconhece nos anos em que a crise econdmica caracteristica do
periodo atingiu seu auge, a desigualdade apresentou quedas devido ao empobrecimento

das Regides mais ricas. A década de 1990 se encontra nessa mesma perspectiva de

13 segundo a autora isto se explica, por um lado, pelos indices de participacdo do Nordeste, que, embora
normalmente sendo a regido mais pobre, apresentou naquele ano resultados particularmente adversos
devido a ocorréncia de seca (1979/82); por outro lado, também contribuem para a desigualdade maxima os
indices de participacdo das regiGes mais ricas, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, que, em contrapartida, estavam
nos niveis mais altos de todo o periodo, ja que a crise recessiva, que as afetara de forma mais direta, ainda
ndo tinha atingido toda a intensidade, o que ocorre em 1983. (ROCHA,1998: 13)
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oscilagcdo quanto ao nivel de desigualdade. No entanto Rocha (1998) considera que o ano
de 1992 foi o mais critico no que tange ao nivel de renda e incidéncia de pobreza. A
tabela abaixo traz o Indice de Gini para as regides brasileiras do periodo compreendido

entre o ano de 1995 e 2005.

Tabela 4 — indice de Gini por Regido 1995 - 2005

1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005

Brasil o60 060 060 060 060 060 059 058 057 0,57
Norte 058 058 059 058 05 057 056 054 054 0,53
Nordeste o061 062 062 061 061 060 060 059 059 057
Centro-Oeste 059 060 060 060 060 060 060 058 057 0,58
Sudeste 057 056 057 057 056 057 056 056 055 0,55
Sul 057 056 056 056 056 055 053 053 052 0,52

Fonte: Elaborado pelo IETS com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD)

OBS. A pesquisa nado foi a campo em 2000.

Notas:

1 — Os estados da regido Norte, exceto os estado de Tocantins, referem-se a drea urbana entre 1992 e 2003.
Em 2004 a area rural desses estados passou a integrar a amostra da PNAD.

Através da tabela acima é possivel acompanhar o indice de Gini para as regides
brasileiras**. Assim, podemos ver que, para o Brasil, o indice apontava um valor de 0,60 —
o que deve ser considerado extremamente alto para uma sociedade — para o ano de 1995
e embora seja possivel acompanhar uma queda esta se mostra muito aquém do
desejado. Interessante destacar que as Regides Sul e Sudeste apresentam os menores
indices em todos os anos do periodo. A Regido Nordeste, ao contrario, apresenta os
maiores indices.

A partir dos anos 1990, observamos no Brasil o avanco de profundas
transformacdes que ja se observavam em escala mundial desde a década de 1970. Trata-

se do esgotamento do modelo de estado que até entdo foi a base de sustentacdo das

"0 indice de Gini consiste em um indicador de distribuicdo de renda e oscila entre 0 (que corresponderia a
desigualdade de renda nula entre os membros da sociedade) e 1 (maximo grau de desigualdade). Jannuzzi
(2004:97) chama a atencgdo para o fato de que “em realidades empiricas concretas dificilmente o indice
atinge seus valores extremos e cifra de 0,5 — como as atingidas pelo Brasil — ja que sdo tidas como
representativas de um grau de extrema perversidade distributiva”.
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economias nacionais e do desenvolvimento de um novo modo de operagdo da economia
capitalista.

Em seu livro Utopistica, Immanuel Wallerstein trata, dentre outros assuntos, das
mudangas que o mundo viveu nos ultimos trinta anos. As profundas alteragdes
econOmicas, politicas e acima de tudo ideoldgicas, colocam em cena dilemas que a
sociedade precisa enfrentar e que, de alguma maneira, vdo repercutir na prépria maneira
da sociedade se gerir. Assim, o capital ao buscar maximizar suas taxas de lucros implicara
também em novas formas de pensar a sociedade, o trabalho e o papel do Estado. Para o
Wallerstein, o Estado vivera um dilema, pois ao mesmo tempo em que é chamado a ter
maior gasto com a oferta de servicos também se exige uma diminuicdo dos impostos, que
é de onde provém os recursos para esses Servicos.

O autor aponta ainda que a crise ideoldgica observada nos ultimos vinte anos
teve como conseqliéncias a “perda da capacidade de fornecer legitimidade social para as
estruturas estatais” (WALLERSTEIN, 2003:65). Dentro dessa perspectiva podemos pensar
a relagdo entre as pessoas e o proprio Estado: a partir do momento em que se observa
uma crise de ideologia as pessoas deixam de creditar ao Estado a capacidade de resolver
e responder suas questoes. Isso resulta em um circulo vicioso, o Estado deixa de ser
chamado e, por isso mesmo, se enfraquece em sua capacidade de responder. Essa
contradicdo foi bem expressa por BRANDAO (2002) que ao analisar as transformacdes
observadas no cenadrio brasileiro aponta que ainda que o Estado procure diminuir os
gastos com a assisténcia a flexibilizacdo da economia produz uma legido de individuos
que, incapazes de serem incorporados dentro dessa nova ldégica, passam a demandar do
Estado maior gasto com politicas e programas sociais.

O enxugamento das economias e a maior integracdao dos mercados levam ao
colapso de um sistema que até entdo foi o sustentdculo da vida econ6mica e social dos
paises capitalistas. O aumento absoluto das taxas de desemprego e a substituicdo do
trabalho formal pela informalidade de um mercado que em nenhuma medida garante a
protecdo do trabalhador sdo consequiéncias desse novo momento que se observa.

Dessa forma, a década de 1990 corresponde a um periodo complexo para

pensarmos a desigualdade regional. Assim, ao mesmo tempo em que observamos o
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processo de enxugamento do Estado — conseqliéncia do avanco neoliberal -
acompanhado por uma maior integracdo dos mercados — que justamente caracteriza
globalizagdo. De fato, os autores ndao sao unanimes ao discorrer sobre tais conseqiiéncias.

Para ARAUJO (2005) a década de 1990 deve ser percebida como uma mudanca em
relacio a postura governamental adotada nas décadas anteriores. Assim autora
reconhece que “o Estado desenvolvimentista, superavitdrio, patrocinador ou da
desconcentracdo ou da concentracdo [industrial], dependendo do momento, perde essa
capacidade” (ARAUJO, 2005:225). Nesse sentindo, a autora acredita que n3o é possivel
apontar o Estado como um importante ator no desenvolvimento de politicas regionais
atualmente. Assim, embora a autora reconheca que o desenvolvimento do Nordeste nas
Ultimas décadas tenha sido conseqiiéncia da forte atuacdo estatal (ARAUJO, 1997) a
autora tem dificuldades de apontar as futuras tendéncias para o investimento publico nas
regiE)eslS.

Assim, ndo é possivel apontar um consenso na literatura académica quanto ao
efeito da globalizacdo para as economias regionais. Assim enquanto alguns autores
acreditam que esse fenOmeno viria a propiciar uma maior integracdo e,
conseqlientemente, maior desenvolvimento daquelas regionais mais atrasadas outros
defendem que esse processo tenderia a aprofundar desigualdades ja existentes®®.

Segundo Santos (2006: 253)

A dindmica globalizante ndo apaga os restos do passado, mas modifica
seu significado e acrescenta, ao ja existente, novos objetos e novas
acles caracteristicas do novo tempo. Agravam-se as diferengas e as
disparidades, devidas em parte, aos novos dinamismos e a outras formas
de comando e de dominacao.

Destaca-se nesse cendrio a emergéncia da chamada guerra fiscal observada entre
Estados e municipios brasileiros nos ultimos anos a fim de captarem maiores

investimentos. No governo Lula o debate em torno do desenvolvimento regional foi

15 cabe destacar um importante apontamento feito pela autora que, embora reconhega a impossibilidade
de tracar um quadro de investimentos futuros aponta que a Regido Nordeste ndo constitui um campo tdo
homogéneo, principalmente no que tange a investimentos de grande vulto.

% para maior conhecimento dessa bibliografia verificar AMARAL FILHO, J. Desenvolvimento regional
enddégeno em um ambiente federalista. In: Planejamento e Politicas Publicas, n214 — dez de 1996.
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retomado. A SUDENE que havia sido extinta durante o governo FHC foi recriada sob a
sigla ADENE — Agéncia do Desenvolvimento do Nordeste. Chegamos por fim ao ano de
2007 com a criagao de um Novo Plano Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e onde o

desenvolvimento do Nordeste ocupa lugar primordial.

3.3 Desigualdade regional: afinal de que se trata? Uma andlise de indicadores sociais

A discussao realizada até o presente momento foi pautada em debates realizados
por estudiosos e buscou demonstrar a trajetdria da desigualdade entre as macro-regides
brasileiras. No entanto, para além dessa informacdo, acreditamos ser necessario tracar
um panorama de como essa desigualdade se evidencia na atualidade. Para isso,
utilizaremos a andlise de alguns indicadores socioecondmicos. Interessa-nos,
particularmente, valores obtidos com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD) produzida pelo IBGE para o ano de 2007; alguns dados referentes ao IDH e mais
ainda resultados de dados compilados pelo Ministério de Saude.

Colocamo-nos na mesma perspectiva defendida por Jannuzzi (2004:15) para quem
indicadores sociais representam uma “medida em geral quantitativa dotada de
significado social substantivo, usado para substituir, quantificar ou operacionalizar um
conceito social abstrato”. De tal maneira que acreditamos que essas fontes nos
possibilitardo enxergar de maneira mais concreta o efeito da desigualdade regional na
vida da populagao, e, portanto possibilitar uma maior compreensao do debate até entdo
realizado®’. Assim, iniciamos nossa analise com a expectativa de vida ao nascer por macro
regido brasileira. Esse deve ser considerado um importante indicador da qualidade de

vida da populagao.

7 cabe destacar que, para o presente trabalho, foram escolhidos os seguintes alguns indicadores nas areas
da Saude, Educacdo e de Emprego e Renda — embora reconhecamos a existéncia de outros indicadores que
seriam igualmente interessantes para pensarmos a expressdo da desigualdade regional, a escolha atendeu
aos seguintes aspectos: primeiramente possibilitar uma leitura geral dos indicadores no Brasil (uma analise
mais profunda demandaria muito mais do que uma simples secdo de capitulo de uma dissertacdo) e, em
segundo lugar, optamos por indicadores que permitam, dentro do possivel, um didlogo com as
condicionalidades exigidas para a permanéncia no Programa Bolsa Familia.
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Grafico 1
Expectativa de vida ao nascer
74,7
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

Conforme esta bem expresso no grafico acima, a expectativa de vida ao nascer era
de 72,7 anos para o Brasil no ano de 2007. Importante apontar que apenas as Regides
Norte e Nordeste apresentam estimativas inferiores aquela apontada para o conjunto da
populacdo brasileira (respectivamente 71,6 e 69,7 anos). As demais regides apresentaram
elevados indices, com destaque para a Regido Sul, cuja expectativa de vida é de 74,7
anos. E interessante que esse dado seja analisado junto com outros taxas e indicadores
gue apontam ndo apenas o crescimento demografico, mas que também pode nos ajudar
a pensar a qualidade de vida da populagdao brasileira. Assim, analisaremos a seguir a

proporgcao de mulheres de 15 a 17 anos que tiveram filhos segundo as regides.



Grafico 2

Proporgao de mulheres de 15 a 17 anos de idade que tiveram filhos, segundo as

Grandes Regides - 2007
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007
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A analise do Grafico 2 revela que as regioes Norte e Centro Oeste apresentam os

maiores percentuais de mulheres entre 15 e 17 anos que tiveram filhos, seguidos pela

regidao Nordeste. As regidoes Sul e Sudeste concorrem com os mesmos percentuais (5,0) —

0s menores para o conjunto das regides. Embora ndo possamos fazer uma correlagao

direta entre os graficos apresentados acima é significativo o fato de que justamente as

regides que apresentam menor expectativa de vida ao nascer sejam justamente aquelas

em que é possivel observar uma maior incidéncia de gravidez na juventude. Essa anadlise

deve vir acompanhada de outros indicadores da salde, como veremos a seguir.

Tabela 5
Cobertura de Pré-natal*
o Nenhuma Dela3 Ded4aé6 Mais de 7
Regiao
consulta consultas consultas consultas
Norte 6,17 17,51 47,22 29,09
Nordeste 3,68 13,42 46,92 35,98
Sudeste 1,42 5,49 25,21 67,88
Sul 1,21 5,54 24,90 68,34
Centro 1,69 7,44 31,10 59,77
Oeste
Brasil 2,59 9,30 34,48 53,63

* Dados referente ao ano de 2005

Fonte: Brasil, Ministério da Saude/DataSuUs, 2007
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A tabela acima, compilada a partir de dados disponibilizados pelo DATASUS,
permite visualizar a cobertura de consultas pré-natal nas cinco regides do Brasil. Na
analise da segunda coluna - onde consta o percentual de nenhuma consulta realizada - ja
é possivel perceber que as regidoes Norte e Nordeste sdo as que apresentam maior
incidéncia (com respectivamente 6,17 e 3,68) contra os melhores desempenhos
apresentados pelas regides Sudeste e Sul, com 1,42 e 1,21 cada uma. Esse padrdo se
repete até a ultima coluna que apresentam mais de sete consultas de pré-natal por

gravidez, nesse caso as regides Sul e Sudeste superam as demais.

Grafico 3

Coeficiente de Mortalidade Feminina Proporcional por Cauasa Materna (por
100.000 mulheres de 10 a59 anos) Grandes Regides - 1997
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Fonte: Brasil, Ministério da Saide/DataSUS, 2001

Segundo o Dossié por Morte Materna (2000), o indice que aponta a mortalidade
feminina que tem como causa fatores maternos deve ser considerado um importante
indicador da saude, ainda assim, é preciso estar ciente da dificuldade metodolégica neste
indicador, uma vez que nem todas as mortes decorrentes de complicagdes maternas sao
assim devidamente registradas como tal. Como vemos acima a regido Norte é a que
apresenta maior percentual (8,7), sendo seguida pela regido Centro Oeste e Nordeste
(cujos indices correspondem respectivamente a 6,0 e 5,1). As regides Sul e Sudeste
permanecem com os melhores desempenhos.

Analisaremos a seguir alguns indicadores relacionados a educacao.



Grafico 4
Proporc¢éo das pessoas de 7 a 14 anos de idade que ndo sabem ler e escrever,
segundo as Grandes Regifes - 1997 / 2007
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

Grafico 5

Média de anos de estudos das pessoas de 15 anos ou mais de idade, por cor ou
raca, segundo as Grandes Regides - 2007
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Os graficos acima trazem importantes informagbes para pensarmos a
desigualdade regional em termos educacionais. Enquanto o Grafico 4 traz a propor¢ao de
pessoas de 7 a 14 anos que ndo sabem ler nem escrever o segundo grafico traz a média
de anos de estudos por regido estratificada por cor ou raca. Assim, enquanto no primeiro
as regioes Nordeste e Norte apresentam os maiores percentuais de pessoas que, na
referida idade, ndo sabem ler nem escrever; respectivamente 15,3 e 12,1 para o ano de
2007, ao passo que as regides Centro Oeste (5,3), Sudeste (4,2) e Sul (3,6) apresentam
percentuais muito menores para o mesmo periodo. Cabe destacar que embora nos anos
de 1997, 2002 e 2007 tenha sido registrada uma queda geral Nordeste e Norte ainda
apresentam percentuais elevados quando comparados as demais regioes.

Ja o Gréfico 5 nos mostra que, a andlise dos dados da educac¢do deve ser sensivel a
varidveis como raga ou cor, uma vez que nas regides, mesmo para aquelas que
apresentam maior anos de estudo para o conjunto de sua populacdo, ha uma significativa
diferenca entre a média de anos de estudos entre brancos, pardos e pretos. Assim,
enguanto a populacdo que se declarou branca apresenta uma média de 8,6 anos de
estudos na regido Sudeste, esse valor ndo chega a sete anos na regido Nordeste.

Também para os que se declararam pretos e pardos é possivel notar uma
diferenca entre as regides, assim enquanto pretos tém uma média de 6,9 anos de estudos
e a populagdo parda apresenta uma média de sete anos na regidao Sudeste (a maior do
pais), esses mesmos segmentos apresentam respectivamente médias de 5,7 e 5,6 anos na

regido Nordeste (que, em oposi¢do a regido Sudeste, apresenta a menor média de anos

de estudos em comparagao as demais regides do Brasil).

Tabela 6 - Etapas e Modalidade de Ensino
Total % P

Ed. Infantil Ensino Ensino Médio Lk eIEme Ed. Profissional

Fundamental Adultos
5.040.644 | 9,62 | 536.282 | 8,36 | 3.222.261 | 10,15 | 706.654 | 8,55 550.836 | 11,15 | 24.611 | 3,61
16.370.413 | 31,25 | 2.006.202 | 31,26 |10.009.473 | 31,54 |2.486.394 | 30,08 |1.796.110| 36,36 | 72.234 | 10,58
20.278.421 | 38,71 | 2.730.660 | 42,55 | 12.045.635 | 37,96 |3.329.543 | 40,29 |1.760.392 | 35,63 |412.191| 60,40
6.757.699 | 12,90| 763.256 | 11,89 | 4.195.985 | 13,22 |1.139.259 | 13,78 | 512.486 | 10,37 |146.713| 21,50
3.590.935 | 6,86 | 381.102 | 5,94 | 2.259.844 | 7,12 | 602.966 | 7,30 | 320.341 6,48 | 26.682 | 3,91
52.038.112 | 99,35 | 6.417.502 | 100,00 | 31.733.198 | 100,00 | 8.264.816 | 100,00 | 4.940.165 | 100,00 | 682.431 | 100,00

Fonte: MEC/Inep/Deed.

Notas: 1) Nao inclui matriculas de turmas de atendimento complementar.
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2) O mesmo aluno pode estar em mais de uma etapa.
3) O mesmo aluno pode estudar em mais de uma UF.
4) N3o inclui educagdo especial.

z

A tabela acima traz o niumero de alunos inscritos na educagao basica por regido. E
interessante observar que a regido Nordeste aparece como a segunda regido com maior
numero de alunos inscritos na educacdo bdsica, perdendo apenas para a regido Sudeste,
padrdo esse que se repete por quase todas as etapas e modalidades de ensino, no
entanto algumas consideracdes podem ser feitas. Em termos percentuais podemos dizer
gue a Regido Norte apresenta 9,66% do total de inscritos, para a regido Nordeste esse
valor é de 31,36%, o maior percentual é apresentado pela regido Sudeste 38,99%, as
regioes Sul e Centro Oeste correspondem respectivamente a 13,07% e 6,91% do total de
inscritos. Esse padrdo sofre significativa alteracdo na Educacdo profissional quando entdo
as regides Sudeste e Sul apresentam os maiores percentuais — 60,40% e 24,50% — a regido
Nordeste apresenta 72.234 inscritos, o que corresponde a apenas 10,58% do total para o
pais.

Obviamente que a diferenca nos valores aqui expressos acompanham a
configuracdo demografica de regibes mais ou menos populosas. No entanto,
interessamos particularmente perceber como que, embora nos primeiros niveis da
educacdo a regidao Nordeste apresente um numero consideravelmente alto de alunos
(perdendo apenas para a regido Sudeste) na educagdo profissional esse nimero decresca
consideravelmente, o que de certa forma vai se repetir quando analisarmos a educagao

superior.
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Tabela 7 - Sintese dos indicadores da educagéo superior

Regido Vestibular e Outros Processos Seletivos (*)
Total Geral**
Of\e,raegcaitsias % Candiqatos % Ingressos %
Inscritos
144.136 5,10 444.667 8,56 90.535 6,11
Norte [ publica 28.649 19,88 247.647 55,69 27.126 29,96
Privada 115.487 80,12 197.020 44,31 63.409 70,04
393.690 13,94 1.015.608 19,56 247.219 16,68
Nordeste | piblica 96.069 24,40 608.987 59,96 90.351 36,55
Privada 297.621 75,60 406.621 40,04 156.868 63,45
1.617.864 57,29 2.503.498 48,22 782.553 52,81
Sudeste | pyblica 111.081 6,87 825.093 32,96 95.950 12,26
Privada 1.506.783 93,13 1.678.405 67,04 686.603 87,74
387.393 13,72 739.832 14,25 230.305 15,54
Sul Publica 60.283 15,56 371.404 50,20 54.803 23,80
Privada 327.110 84,44 368.428 49,80 175.502 76,20
280.859 9,95 488.155 9,40 131.343 8,86
Centro-
Oeste Publica 33.178 11,81 237.359 48,62 30.261 23,04
Privada 247.681 88,19 250.796 51,38 101.082 76,96
2.823.942 100,00 5.191.760 100,00 1.481.955 100,00
Brasil | publica 329.260 11,66 2.290.490 44,12 298.491 20,14
Privada 2.494.682 88,34 2.901.270 55,88 1.183.464 79,86
Fonte:

MEC/Inep/Deed.

(*) Outros Processos Seletivos : Exame Nacional do Ensino Médio

(Enem), Avaliagdo Seriada no Ensino Médio e Outros Tipos de

Selecdo

CET/FaT - Centros de Educacio Tecnoldgia e Faculdades de

Tecnologia

** Contempla Universidades, Centros Universitarios dados referentes a Faculdades Integradas, Faculdades,
Escolas e Institutos, CET/FaT

Comparando a tabela 7 com o gréfico anterior chegamos a uma observagao
interessante. Muito embora as regides nordeste e sudeste tenham aparecido com os
maiores numeros de inscritos na educacdo basica (respectivamente 16.428.836 e
20.425.263) — com a regido sul apresentando um valor consideravelmente pequeno em
comparacdo a essas duas regides (6.847.193) — quando analisamos o numero de vagas
oferecidas no ensino superior é interessante notar que embora a regido Sudeste

permaneca com uma larga vantagem em relacdo as demais regides (1.617.864) a
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diferenca entre o nimero de vagas oferecidas nas regides Nordeste (393.690) e Sul
(387.393) cai consideravelmente.

A educacdo aparece como um palco privilegiado para pensarmos a desigualdade
regional no pais. Muitos indicadores ja amplamente divulgados e analisados apontam
para a significativa diferenca entre as regides brasileiras, no entanto, por ndo ser esse o
objeto deste estudo optamos apenas por selecionar alguns indicadores no campo da
educacdo. Assim, dando prosseguimento a nossa andlise nos voltaremos agora para

outros dados igualmente importantes.

Grafico 6
Emigantes segundo grandes Regides de nascimento %
53,50
20,00
13,50
>/60 3,90 3,50
B == —
Nordeste S udeste Sul Centro Oeste Norte Pais
E strangeiro

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

A taxa de emigrantes por regido de nascimento pode ser considerada um
importante para pensarmos a desigualdade regional, uma vez que essa taxa pode revelar
uma maior ou menor expectativa da populagdo em relagao ao seu local de origem. A
analise feita por Pastore ao final dos anos 1970 ja revelava uma forte tendéncia a
emigracao das localidades mais pobres do pais para o eixo Centro-Sul. Padrdo esse que
trinta anos apds o estudo ainda permanece atual, como podemos ver no Grafico acima. A

regido Nordeste é a que apresenta o maior percentual de emigrantes (53,50%).
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Vejamos agora alguns dados relativos a condi¢des de saneamento basico e de

renda.

Grafico 7

Percentual dos domicilios particulares permanentes urbanos com servico de
saneamento, segundo as Grandes Regides % - 2007

= I I I I

Brasil Norte Nordeste S udeste Centro Oeste

62,4

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

De acordo com os valores acima expressos, podemos perceber que o percentual
de domicilios urbanos que apresentam saneamento é consideravelmente maior no eixo
Sudeste-Sul (com especial destaque para a regido sudeste aonde o servi¢o chega a 83,7 %
dos domicilios). Ja as regides Norte e Nordeste apresentam os piores percentuais com
16,1 e 37,6% respectivamente — ficando muito aquém da média para o pais que é de

62,4%.
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Grafico 8

Rendimento médio mensal de todos os trabalhos, em salarios minimos, das
pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas na semana de referéncia, com
rendimento, por cor ou raca, segundo as Grandes regides - 2007

Brasil Norte Nordes te S udeste Centro Oeste

B Branca ™ Preta e parda

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

O Grafico 8 traz o rendimento médio das pessoas a partir de dez anos, em salarios
minimos, nas regifes. Aqui novamente ha de se constatar ndo apenas uma distancia
guando analisamos os dados entre as regides como também quando fazemos uma analise
da populagdo de uma mesma regiao estratificando por raca ou cor.

Assim, enquanto que a média de rendimento para a populagdo branca do pais é
de 3,4 salarios minimos (cabe destacar que nas regioes Norte e Nordeste essa média ndao
chega sequer a trés saldrios minimos) esse valor para a popula¢do preta e parda é de
apenas 1,8 saldrios minimos — é possivel supor, levando em consideracao estudos
especificos — que os dados acima separassem os rendimentos de pardos e pretos os
ultimos se apresentariam em ainda maior desvantagem em relagcdo ao conjunto da
populagdo. Ainda assim, podemos considerar que pardos e pretos da regido Centro Oeste
sdo menos pobres (ganham 2,4 salarios minimos) do que nas regides Norte e Nordeste

(os ganhos médios sdo de 1,4 e 1,8 salarios minimos).
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3.4 CONSIDERAGOES GERAIS

"Apesar de suscitar desde longa data o
estabelecimento de politicas e a criagdo de
instituigées governamentais voltadas especificamente
para o seu combate, as diferencas entre regides
permanecem em niveis elevados quaisquer que sejam
os critérios utilizados para a sua mensuragdo”.

(Sénia Rocha)

Kerstenetzky (2004) em seus estudos sobre a desigualdade aponta que antes de
nos voltarmos para essa temadtica é preciso ter a compreensao de que esse fenOmeno
deve ser percebido muito menos como a causa de males e muito mais como resultados
de processos historicamente consolidados.

Este capitulo buscou, a partir da revisdo bibliografica, acompanhar como se
consolidou a desigualdade entre as macrorregides brasileiras. Nosso pressuposto inicial
foi o de que os territérios brasileiros apresentaram diferentes pontos de partida no
processo de modernizacdo, diferenca essa que foi ser acentuada através de politicas
governamentais que pouca atencdo deram as desigualdades regionais.

Segundo Souza (2006) o processo de modernizacdo observado na sociedade
brasileira apds a década de 1930 ndo apenas inaugurou uma nova relacdo entre a cidade
e o campo, como também fez com que a parcela da popula¢do ocupada no que antes era
a base da economia agro-exportadora se tornasse menos importante nessa nova ordem.
Utilizando essa mesma perspectiva, podemos considerar que regides que antes
ocupavam lugar de destaque na economia colonial se tornaram simples satélites da
regido industrializada e concentradora. Ou seja, a tardia modernidade observada em
territério brasileiro por ndo constituir um processo homogéneo fez como que diferencgas
regionais se traduzissem em desigualdades.

Dessa forma, compreendemos que nado apenas determinadas dreas deixaram de
ser economicamente demandadas com a emergéncia da modernidade na sociedade
brasileira como também essa exclusao foi reeditada em diversos momentos da histéria
nacional, seja pela auséncia de a¢des governamentais, seja como um “efeito perverso”

(Santos, 1989) de determinadas agdes.
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O mapeamento das desigualdades é importante entre outros motivos porque,
segundo VIANNA (1991) paises onde se observa indices de desigualdade entre suas
regioes apresentam maior dificuldade em garantir a sua populacdo um adequado nivel de
bem estar social. Tal afirmativa é particularmente verdadeira quando observamos o
Brasil, quinto pais em extensao territorial, formado por cinco regides, vinte e sete estados
e um total de 5.533 municipios. Seja pelo modelo de desenvolvimento econGmico
historicamente adotado seja simplesmente grande vastiddo territorial, hoje se observa
gue o Brasil € um gigante, ndo apenas em territdrio, mas também em desigualdades. O
Brasil conseguiu atravessar a histéria mantendo sua unidade territorial, ainda assim é
necessario reconhecer a extrema heterogeneidade que compode o territorio nacional. As
desigualdades atravessam nossa cultura.

Em diversos momentos de nossa histdria é possivel apontar medidas que
buscavam o desenvolvimento como se este, por si s6, pudesse dar conta dos desniveis
econdmicos observados, no entanto, ao desconsiderar a questao regional bem como as
especificidades de cada territorio, muitas das vezes tais medidas trouxeram resultados
desastrosos para as pequenas economias locais.

A politica social ndo pode ser pensada descolada dos elementos econdmicos. Na
mesma direcdo € um grave risco considerar as necessidades do pais como um campo
homogéneo. Sem essa percepg¢ao das enormes diferencgas regionais corremos o risco de

reafirmar tragos de desigualdade ja histéricos em nossa sociedade.



CAPITULO II
Transferéncia de Renda e Protegdo Social
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Foi T.S. Eliot que escreveu certa vez que se é impossivel estar absolutamente certo
sobre qualquer coisa, e que assim, talvez melhor do que buscarmos uma inalcancavel
verdade seja nos alternarmos nas possibilidades de erros. A questdo da transferéncia de
renda estd em moda nos mais calorosos debates sobre politica social. IniUmeros autores ja
fizeram sistemas de classificacdo de modelos de renda minima, renda universal,
transferéncia de renda com condicionalidades, dentre outros, para dar conta desse tema
gue se mostra tdo pertinente no momento atual. Qual desses posicionamentos é mais
correto ou menos errado é uma questao dificil de ser respondida, ainda assim ndo é
possivel nos colocarmos fora desse debate, ainda mais quando pensamos nas atuais
formas de protecdo social.

O presente capitulo consiste em um esforco de sistematizar algumas idéias que
permeiam o tema da transferéncia condicionada de renda. Quanto a esse objetivo é
necessario fazer uma ressalva. Aqui, nos valemos das palavras de Eliot, acreditamos que
ao nos debrucarmos sobre uma literatura que traz informacdes tdo distintas e
contraditorias acabamos por nos aproximar muito mais de um passeio por diferentes
erros do que de uma busca pela verdade. Com isso queremos dizer que, ao longo do
presente trabalho buscaremos sistematizar algumas idéias em torno da transferéncia de
renda, e isso nem sempre sera realizado apontado pensamentos préximos, muito pelo
contrario é justamente nas distancias entre um pensamento e outros que pretendemos
caminhar.

O primeiro pressuposto sobre o qual nos apoiamos é que o debate acerca dos
programas de transferéncia de renda ndao pode ser considerado como algo recente,
embora essa tematica tenha sido, aparentemente, redescoberta a partir da década de
1970. De fato, quando nos debrugamos sobre a literatura existente constatamos que
iniUmeros autores apontam, desde o século XVI, pensamentos proximos ao que hoje

compreendemos como renda minima ou transferéncia de renda’® Ainda assim, é possivel

'8 para maiores informacdes verificar, dentre outros: SUPLICY (2002), SPOSATI (1997, 2001, 2004) , SILVA E
SILVA (1996, 1997), PEREIRA (2000). Antes de prosseguirmos talvez seja interessante apontar a diferenca
gue adotamos entre renda minima e transferéncia de renda. SPOSATI (1997) aponta uma tipificacdo de
renda minima que vai desde a definicdo do piso salarial para os trabalhadores até a renda minima de
insercdo e o Imposto de Renda Negativo. Para o presente trabalho a expressdo transferéncia de renda ou
mesmo programas de renda minima designam os modelos de programas sociais que se baseiam na
transferéncia / complementagcdo monetaria.
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acreditar que nunca esses programas desempenharam papel tdo fundamental na rede de
protecdo social de tantos paises. Diversos autores concordam que esse novo félego que
os programas ganharam se deve, em larga escala, a crise dos chamados Estados de Bem
Estar Social ou para o fendbmeno que ficou conhecido como a emergéncia de uma nova
questdo social®

Nosso principal objetivo consiste em langar algumas consideragdes sobre esse
velho tema que parece adquirir nova roupagem nos dias atuais. Na primeira parte de
nosso trabalho nos voltamos para um breve resgate histérico da transferéncia de renda —
em especial para as experiéncias européias. Esse resgate, embora importante para
pensarmos o caso brasileiro, ndo destoa muito daquilo que ja& foi apresentado por
diversos autores. Nossa divergéncia reside no fato de que, embora creditemos as
experiéncias européias a importancia devida, reconhecemos também que a compreender
as experiéncias latino-americanas é fundamental para pensar o Brasil. Nesse sentido, em
um segundo momento, nos voltamos para a observacdo de quatro experiéncias de paises
da América Latina.

Dando continuidade aos nossos estudos voltamos nossa atencdo para a trajetoria
dos programas brasileiros. Nesse ponto consideramos ser peca chave o trabalho
desenvolvido por SUPLICY (2002) que, de certa forma, traz o mérito de introduzir esse
debate na pauta da politica brasileira. Apds esse mapeamento, nos propomos a tragar um
panorama sobre algumas percepgdes que envolvem o debate em torno da contrapartida
exigida pela maioria dos programas de transferéncia de renda para a concessdo do
beneficio. Por fim, pensaremos o modelo adotado no Brasil a luz de nossas

especificidades histéricas?.

% £ interessante perceber que enquanto alguns autores utilizam a transferéncia de renda para maximizar o
conceito de protecdo Social caracteristico dos chamados Estados de Bem Estar Social, outros autores
reconhecem nesse tipo de programa justamente o efeito contrario, ou seja, o resultado do enxugamento do
Estado e, conseqiientemente, desmonte dos Welfares.

2% Cabe destacar gue, a0 mapearmos as experiéncias internacionais, nos propomos unicamente a considerar
algumas experiéncias observadas em paises da Europa e América do Sul. Assim, ainda que tenhamos
conhecimento de estudos acerca dos programas de transferéncia de renda observadas em paises como
China e india, tal analise ndo faz parte do escopo do presente trabalho.
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SUPLICY (2002) em seu livro “Renda Basica de Cidadania: a saida é pela porta”
realizou uma importante tentativa de mapear ndo apenas os programas como também as
correntes de pensamento. Assim, o autor aponta em THOMAS MORE a primeira
concepcdo de renda minima passando ainda pela primeira experiéncia de renda minima
que foi observada na Bélgica em 1525%. Destaca-se aqui a Law of Poor instituida na
Inglaterra no ano de 1531 (nesse ponto o estudo de POLANYI parece-nos fundamental
para visualizar a maneira pela qual essa lei vai se converter na Speenhamland Law).

Assim, continuando o caminho tracado por SUPLICY (2002) observamos as defesas
de uma renda minima realizadas por alguns tedricos (segundo o autor o século XX é
particularmente rico de tais propostas) e que acabam por influenciar a instituicdo de
sistemas de renda minima em paises da Europa como foi o caso observado na Dinamarca
(1933), reino Unido (1948), até as experiéncias mais recentes observadas em algumas
provincias da Espanha (1990) e Portugal ja em 1996.

Interessante apontar a importancia desempenhada por tais programas apos a
Primeira Guerra Mundial, em especial nos Estados Unidos através do Aid for Families with
Dependent Childen (AFCD), programa que tinha como objetivo conferir uma renda as
mulheres com filhos e cujos maridos haviam morrido na guerra. Em 1965 temos a
elaboracdo da proposta do Imposto de Renda Negativo?® FRIEDMAN.

O destaque que a renda minima ganha nos sistemas de prote¢do social pode ser
apontado pelo fato de que a Unido Européia e a Organiza¢do para a Cooperagao e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) que recomendam que paises membros passem a
implementar programas de renda minima ou mesmo pela criagdo do Base Income

European Network em 1986 que contou com a participacdo de Philippe Van Parjis®

2 Embora nesse primeiro momento citemos principalmente a sistematizacdo realizada por SUPLICY (2002) é
importante apontar que outros estudos que pretenderam esse mesmo objetivo. A escolha pelo autor se
deu, devido a riqueza de detalhes e do maior nimero de experiéncias que SUPLICY conseguiu abarcar em
seu trabalho. O trabalho realizado por SILVA E SILVA (1997), por exemplo, traz a proposta de classificar as
correntes que defendem a renda minima e em classifica-las. Embora a autora reconheca que qualquer
modelo classificatério pode ser limitado.

22 . . . . . .

Esse conceito pode ser resumidamente explicado da seguinte forma: todos os individuos que ganham
acima de determinado valor devem pagar imposto de renda, porém, aqueles que apresentarem rendimento
aquém fazem jus a complementacao.
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De acordo com SILVA E SILVA (1997), apesar das inumeras experiéncias
observadas é possivel pensar que a partir da década de 1980 ha uma intensificacdo dos
debates em torno desses programas o que se deve, em grande parte, a crise que se
abateu nos chamados Sistemas de Welfare States. Segundo essa autora a partir de entdo,
a nocdo de uma politica de transferéncia de renda passa a entrar nos debates
internacionais como um possivel mecanismo de combate a fome e a pobreza. De tal
forma que o Programa de Renda Minima ndo é somente um novo tipo de programa
social, “ele é um indicador das possibilidades do futuro do Estado social, em um contexto
gue ndo é mais de pleno emprego e onde a seguridade social estd ameacada pela
precariedade das relacdes de trabalho” (SILVA E SILVA, 1997: 37).

E interessante apontar que embora o trabalho desenvolvido por SUPLICY (2002)
mencione a importancia que os programas de transferéncia condicionada de renda
desempenharam na América Latina nos ultimos anos, o autor é pouco incisivo em
descrever tais programas se compararmos a atencdo que deu a experiéncias de paises da
Europa e nos Estados Unidos. Assim, parece-nos fundamental ter conhecimento de
algumas experiéncias realizadas em paises cuja realidade se apresenta muito mais
proxima do Brasil, como é o caso de paises da América Latina. Nesse sentido, portanto,
voltamos nosso olhar para os seguintes programas: Jefes e Jefas de Familia observado na
Argentina e o Tekopora do Paraguai, o Programa Oportunidades de El Salvador e por fim

o Chile Solidario

4.1 Transferéncia de Renda na América Latina

Nos ultimos dez anos diversos paises da América Latina conheceram algum tipo de
experiéncia de transferéncia de renda. Embora a eficacia de tais programas no que tange
a emancipac¢ao das familias beneficidrias ou mesmo o impacto que acarretam ou ndo na

reducdo da pobreza seja alvo de debates e controvérsias®* é fato incontestavel que esses

> VAN PARIJINS pode ser apontado como um forte defensor da proposta de renda minima. Para maiores
informacGes verificar a vasta literatura produzida pelo mesmo acerca do tema.

2% Embora alguns autores defendam um impacto absolutamente positivo dos programas de transferéncia
de renda na reducdo da pobreza — em especial a extrema — a questdo que levanta duvida é que outros
autores ainda consideram muito cedo para mensurar tais impactos, aliado ao fato de que dificilmente a
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programas passaram a ocupar um lugar de destaque no campo da protecdo social. A
tabela abaixo traz a sintese da implementacdo dos programas de transferéncia de renda

em paises latino-americanos.

Tabela 8 - Programas de Transferéncia de Renda - América Latina e Caribe

Pais Ano Programa

México 1997 |Progresa - Oportunidades

Brasil 1997 PC:]RM; Bolsa Esc~ola ('2001); B?Isa Alimentagao (209-1); Auxilio
Gas (2002); Cartdo Alimentagdo (2003); Bolsa Familia (2003).

Nicaragua 2000 |Mi Familia

Colémbia 2001 [Familias en Accion

Equador 2001 |Bono Solidaridad - Bono de Desarrollo Solidario

Argentina 2002 |lefesy Jefas de Familia

Chile 2002 [Chile Solidario

El Salvador 2005 |Programa Oportunidades (Red de Proteccion Social)

Uruguai 2005 [Ingreso Ciudadano

Paraguai 2005 |[Tekopor3d; Nopytyvo (na regido do Chaco)

R. Dominicana 2005 [Solidaridad

Peru 2005 Juntos

Panama 2006 [Red de Oportunidades

FONTE: A.M.M. FONSECA, VIANA, 2007

Conforme podemos acompanhar a partir do ano de 1997 sdo iniumeros os
programas de transferéncia de renda implementados na América Latina. Embora os
autores ndao tenham mencionado o BPC (Beneficio de Prestagdao Continuada) — criado no
Brasil no ano de 1993 — colocamo-nos na mesma perspectiva apontada por SPOSATI
(2004) para quem o programa representa o primeiro programa da Assisténcia Social de
transferéncia de Renda.

Assim, dando continuidade aos nossos estudos selecionamos trés experiéncias
latino-americanas para analisarmos que ora se aproximam na experiéncia brasileira e ora
se afastam. Optamos, portanto em estudar o programa argentino que, embora também
seja destinado as familias pobres e a romper os ciclos de pobreza, traz algumas
especificidades que o distinguem dos programas observados no Brasil. J& os programas

do Paraguaia e de El Savador se aproximam e s3ao considerados programas de terceira

reducdo da pobreza pode ser atribuida a um Unico fator (uma reportagem pequena, mas interessante
trazida pelo jornal O Globo em 27 de agosto de 2007 traz a sintese das idéias defendidas por cada grupo).
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geracdo. Importante apontar que em nosso objetivo pretendemos vislumbrar algumas
experiéncias de paises vizinhos que ora se aproximam e ora se afastam do que
comumente observamos nos programas de transferéncia de renda brasileiros. Em
nenhum momento temos a pretensdo de que o resultado dessa andlise corresponda a

uma sistematizacdo dos rumos da protecdo social na América Latina.

4.1.1 Jefes y Jefas de Familia: o programa argentino

Em Abril de 2002, foi criado como forma de superac¢do para a crise econdmica que
atingia a Argentina, o “Derecho Familiar de Inclusién Social: Programa Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados”. O programa de transferéncia condicionada de renda tem como
objetivo garantir a inclusdo social de familias beneficidrias. Seguindo o mesmo modelo
gue observamos no Brasil, tal objetivo seria alcancado através do acompanhamento das
condicionalidades que diriam respeito a freqiiéncia escolar dos filhos e acesso aos
servicos de saude. No entanto, para além dessas exigéncias a diretriz do programa
determina “la incorporacion de los(as) beneficiarios(as) a la educacién formal o su
participacion en cursos de capacitacion laboral y su inclusién en proyectos productivos o
en servicios comunitarios (contraprestaciéon)” (PAUTASSI, 2004).

Segundo nos informa MODOLO (2004) pode participar do programa homens e
mulheres que se encontram em situagdao de desemprego e que apresentam na
constituicao familiar filhos com idade de até dezoito anos, dependentes incapazes de
exercer atividade remunerada e mulheres gravidas. O programa exclui as familias que,
por ventura, ndo puderem garantir a manutencdo dos filhos no colégio e/ou que sejam
beneficidrios de quaisquer outros programas. Esse mesmo autor nos informa que durante
os primeiros meses de implementacao, o programa deu énfase a transferéncia de renda.
E apenas a partir do més de Junho de 2002 que criam-se mecanismos para garantir o
cumprimento da contrapartida.

Antes de prosseguirmos algumas observac¢des sao necessdarias. Primeiramente o

nome do programa “jefes e jefas” ja deixa claro que, diferente da maioria dos programas
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observados no Brasil, o pagamento do beneficio ndo deve ser feito preferencialmente a
mulher. Essa é uma questdo polémica que ja vem sendo discutida na academia e entre os
formuladores de politicas: o pagamento do beneficio a mulher é uma conquista — no
sentido que garante maior autonomia a esta — ou um retrocesso — uma vez que reforga a
imagem da mulher como cuidadora do lar além de colocar o homem na posicao de
irresponsdvel que poderia utilizar o valor pago pelo programa para alimentar vicios?
Ainda que o reconhecimento da existéncia de familias monoparentais chefiadas por
mulheres n3o seja recente” alguns estudiosos parecem ter redescoberto essa questdo ha
poucos anos. No entanto, é preciso perceber que familias pobres, ndo importando quem
seja o chefe do domicilio, devem ter garantido o igual acesso as politicas socais.

Outra observacdo diz respeito a chamada contrapartida produtiva — onde o
beneficidrio do programa deve exercer algum tipo de atividade o que, segundo PAUTASSI
(2004) tem como objetivo proporcionar a insercdo social dessas familias. Apesar de se
aproximar das experiéncias européias, esse modelo tem sido alvo de inUmeras criticas.
MODOLO (2004) ao problematizar algumas questdes em torno do programa aponta que a
possibilidade de que os beneficiarios realizem uma atividade depende, em larga escala,
da participacdo do setor privado. Ainda assim, o autor aponta que o percentual de
beneficidrios que conseguem se inserir em algum tipo de atividade é baixo quando
comparado ao total de beneficidrios que o programa possui® Quanto a isso o autor
aponta duas justificativas. Primeiramente o autor aponta o reduzido nimero de postos de
trabalho que as empresas privadas dispdem para os beneficidrios — os incentivos dados as
empresas sao poucos se considerado o custo gerado pela formalizagcdo de postos de
trabalho. A segunda questdo diz respeito ao fato de que, possivelmente, os beneficidrios
temendo que durante a realizacdo da atividade o beneficio seja suspenso, preferem nao

se arriscar.

? Ppara maiores informagdes verificar: PRIORE, M.D. Histéria das Mulheres no Brasil. Sdo Paulo:
Contexto, 2006. O terceiro capitulo do livro de SOUZA (2006) também aborda, brevemente, essa questéo.

%8 para o autor o percentual de beneficiarios que estdo realizando a contrapartida ( que pode ser referir a uma
atividade produtiva, formagao profissional ou ainda a possibilidade de prosseguir nos estudos) baixo, “No
obstante, el Programa presenta una clara debilidad si se tiene en cuenta que al mes de Setiembre de 2002 tan
solo el 42% de los beneficiarios se encontraban cumpliendo este requisito (considerando 750.000 personas
registradas bajo algin tipo de proyecto o actividad, sobre un total de 1.800.000 beneficiarios,
aproximadamente)”. Possivelmente esse valor ndo seria considerado tdo irrisorio se fosse pensado no
contexto brasileiro.
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Podemos pensar que o modelo argentino traz algumas caracteristicas que se
referem a especificidade da realidade latino-americana, como é o caso da contrapartida
referente a educacdo e acompanhamento junto ao sistema de saude dos filhos das
familias beneficidrias, mas, além disso, também agrega caracteristicas que sao
notadamente observadas em experiéncias européias, como é o caso da contrapartida

produtiva.

4.1.2 Tekopora: a experiéncia do Paraguai

Criado em Agosto de 2005 através de um programa piloto, Tekopora representa a
experiéncia paraguaia de transferéncia de renda com condicionalidades. Segundo SOARES
E BRITTO (2008), embora ocorra uma auséncia de documentos oficiais para o programa, é
possivel deduzir a partir dos manuais operacionais que o principal objetivo do mesmo
consiste em diminuir o nimero de espacos com abundancia de pobreza extrema — com
énfase nas areas rurais. Além disso, o programa tem como objetivo secundario garantir o
desenvolvimento de capital humano® nas familias beneficidrias que deverd aumentar os
gastos com alimentos, garantir a melhoria nutricional para criancas, além de buscar a
insercdo e permanéncia na rede educacional. De acordo com relatdrio elaborado por
SOARES, RIBAS, HIRATA (2008) o programa pretende, a partir de medidas de transferéncia
monetaria para familias com filhos e/ou gestantes romper com os chamados ciclos de
pobreza e para isso o cumprimento das condicionalidades é fundamental. Assim, tal qual
observado nas experiéncias brasileiras, o programa paraguaio dd4 uma énfase muito
grande nas familias com filhos, diferente das propostas européias que priorizam a
protecdao do mercado de trabalho.

A insercdo das familias no programa se da através da assinatura de uma espécie
de “termo de compromisso” que tera a validade de um ano, ao fim do qual poderd ser
renovado se ambas as partes concordarem. No entanto, ao fim de trés anos sera

realizada uma avaliagao:

T O conceito de capital humano se mescla em muito com a propria percepcdo de capital social. E possivel
pensar o capital humano como um conjunto de aptiddes que o individuo acumula ao longo de sua vida e que
o possibilita melhor colocagéo no espaco social a partir de sua inser¢do no mercado de trabalho.
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Después del periodo de tres afios, el sistema de empadronamiento del
programa proveerda un informe de evaluacién sobre los hogares
beneficiarios, con indicadores derivados del sistema de monitoreo. Esos
indicadores se refieren al progreso de la familia en la realizacion de los
diferentes pasos de las actividades de apoyo familiar, a ser monitoreado
por los guias familiares. El periodo de tres afios esta dividido en cuatro
pasos en los que se supone que las familias llevaran a cabo diferentes
actividades con el apoyo de los guias familiares. Estos pasos incluyen:
permitir las visitas de los guias familiares a fin de discutir las
condicionalidades, cuestiones de salud e higiene, hdbitos nutricionales,
asi como asistencia a cursos de alfabetizacidn y sesiones de capacitacidn
para adultos. La revisién de estos indicadores mostrara si la familia ha
logrado las metas en los diferentes pasos. Si las ha alcanzado, la familia
se ‘gradua’/sale del programa, y si no las ha alcanzado, la familia
permanecera en el programa dos afios mas, pero se reducira el valor de
la prestacion al monto minimo de la transferencia.

(SOARES E BRITTO, 2008: 15)

Outra caracteristica interessante desse programa é o oferecimento de
microcrédito para familias beneficiarias. Segundo SOARES E BRITTO (2008:4) observa-se
ainda “el componente de apoyo familiar recurre a ‘guias familiares’ para desarrollar una
estrategia conjuntamente con las familias beneficiarias para mejorar su potencial
productivo y apoyar La organizacién de comités de beneficiarios productivos”.

Assim, em paises que tiveram consolidada a experiéncia do Welfare a
contrapartida diz respeito a uma tentativa de ndo ferir a ética do trabalho, ao passo que
em paises que ndo tiveram consolidado esse modelo a contrapartida estd relacionada a
uma questao mais crucial como romper com o ciclo intergeracional de pobreza, ou seja,
fazer com que os filhos possam ter acesso a um nivel educacional maior que seus pais. O

mesmo pode-se dizer do incentivo a inser¢ao no sistema de saude.

4.2 O Bolsa Familia

4.2.1 A transferéncia de renda no Brasil: da Renda Basica ao Bolsa Familia

A entrada dos programas de renda minima na agenda politica brasileira ocorreu

através do projeto de Lei 80/91 proposto pelo senador Eduardo Suplicy que defendia a
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elaboracdo de um programa capaz de assegurar a todos os individuos o direito a uma
renda. A implementacdo da politica teria inicio no ano de 1993 e garantiria
progressivamente universalidade quanto a faixa etaria dos beneficidrios. Assim, seriam
cobertos inicialmente individuos maiores de sessenta anos, sendo que a cobertura etaria
progrediria gradativamente até que, no ano 2000, fossem integrandos ao programa
individuos a partir de vinte e cinco anos de idade?®.

Embora a proposta de Suplicy ndo tenha sido de fato implementada, tem o mérito
de introduzir o debate da transferéncia de renda, ainda que de forma limitada, ao cendrio
politico nacional. Dessa forma, o BPC, criado em dezembro de 1993, preconizado na
Constituicdo de 1988 e regulamentado pela LOAS (1993) é tido como o primeiro
programa de transferéncia de renda que foi, de fato, implementado, ainda que sua
execucdo tenha se efetivado apenas no ano de 1996. O programa, embora ndo exija o
cumprimento de contrapartidas por parte dos beneficidrios estd destinada a uma
pequena parcela da populacdo (idosa ou deficiente fisico) que comprovadamente nao
tiver meios de se prover, nem de assim o ser por sua familia.

Os demais programas de transferéncia de renda surgem apenas na segunda
metade da década de 1990 e apresentam algumas alteracbes em relacdo ao modelo
proposto por Suplicy. Nesses primeiros programas observa-se uma tendéncia ja
preconizada pelo Artigo 22 da Lei Organica de Assisténcia Social e que posteriormente foi
incorporada a Politica Nacional de Assisténcia (2004) onde a protec¢do da familia € um dos
objetivos da Assisténcia, de forma que a referéncia para a concessao do beneficio deixa
de ser o individuo e passa a ser a familia, em especial aquelas que apresentam em sua

composicao filhos em idade escolar (SPOSATI, 1997 e MEDEIRQS, 2002).

28 < . . . . ;.
E interessante apontar que diversos autores ao discorrerem sobre a trajetéria dos programas de

transferéncia de renda no Brasil sustentam a afirmativa de que a proposta de Suplicy se baseia no Imposto
de Renda Negativo defendo por FRIENDMAN. E o caso de SPOSATI (1997: 115) para quem “o senador
Eduardo Suplicy trouxe o debate da renda minima para o Brasil na forma da lei e sob uma sexta concepc¢ao:
a do imposto de renda negativo (...)”. No entanto quando nos deparamos com a proposta original
elaborada pelo senador para a criagdo da Renda Basica Incondicional “que se constituira no direito de
todos os brasileiros residentes do pais, e estrangeiros residentes ha pelo menos cinco anos no Brasil, ndo
importando sua condi¢do socioecon6mica, receberem, anualmente, um beneficio monetario” (SUPLICY.
Projeto de Lei que Institui a Renda de Cidadania no Brasil, 2001). Assim sendo, consideramos que a
proposta de Suplicy se aproxima muito mais do pensamento defendido por VAN PARIJS (que inclusive é
citado no projeto) do que do Imposto de Renda Negativo defendido por FRIEDMAN.
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A exigéncia de contrapartidas por parte dos beneficidrios também se mostra
presente em diversos programas. Via de regra, a exigéncia feita diz respeito justamente a
caracteristica mencionada acima. Por se tratarem de familias com filhos em idade escolar
¢é exigida a insercdo e/ou permanéncia destes no sistema de ensino. Ainda que um dos
objetivos possiveis ao se vincular o beneficio a educagdo seja justamente de diminuir a
evasdo escolar observada em jovens oriundos de familias pobres — e, portanto romper o
vicioso ciclo de pobreza — tal exigéncia elimina a possibilidade de que individuos e familias
igualmente pobres, porém sem filhos, tenham acesso ao beneficio (MEDEIROS, 2002).

Tais caracteristicas serdo observadas, por exemplo, no Programa Bolsa Escola,
implementado no Distrito Federal e que exige como contrapartida a matricula e
freqliéncia de filhos com idade compreendida entre sete e quatorze anos na rede publica
de educacdo. O programa desenvolvido em Campinas, embora também seja voltado para
familias com filhos segue em outra perspectiva ao vincular a concessdo do beneficio a
constatacdo de “situacdo de risco da crianca” (SPOSATI, 1997: 124).

Outra caracteristica presente nesses programas é justamente o fato de que tais
experiéncias ocorreram predominantemente nas esferas municipais e estaduais e,
portanto, de forma descentralizada. Segundo um estudo realizado por SPOSATI (1997)
82% dos programas de transferéncia de renda observados na década de 1990 eram de
iniciativa das esferas municipais. A partir de 2001 esses programas passam a
desempenhar papel de destaque no sistema de Prote¢dao Social. O destaque politico de
tais programas aumentou ao final do segundo mandato do governo de Fernando
Henrique Cardoso, quando o entdo presidente selecionou doze programas para compor a
Rede de Prote¢dao Social. Em todos os programas selecionados observa-se a
complementacao de renda (LINHARES, 2005).

No governo do Presidente Lula é criado, em outubro de 2003, o Bolsa Familia
(PBF), programa de transferéncia de renda com condicionalidades ao qual caberia os
audaciosos objetivos de superar as fragilidades e falhas observadas em programas

anteriores, unificar os programas federais de renda minima®® evitando a duplicidade de

> 0 PBF é resultado da unido dos seguintes programas: Programa Nacional de Renda Minima vinculado a

Educac3o - Bolsa Escola (criado em 2001); Cadastramento Unico do Governo Federal — CADUNICO (2001);
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beneficios e por fim promover a seguranca alimentar e nutricional da populacdo pobre e
extremamente pobre. Segundo SOARES, RIBAS E OSORIO (2008) o programa tem como
meta aumentar a renda das familias em situagdo de vulnerabilidade e interromper o ciclo
intergeracional de pobreza.

A seleg3o de familias é realizada pelo CADUNICO, sendo a renda per capta familiar
o critério de elegibilidade3°' Nesse sentido, o programa atende a familias pobres — que
apresentam renda compreendida entre RS RS 69,00 e RS 137,00 — e familias
extremamente pobres cuja renda per capta é inferior a RS 69,00. Quanto ao valor, o
beneficio é definido de acordo com a situacdo econOGmica familiar sendo, portanto,
diferente para as familias que se encontram em situacdo de extrema pobreza e para
aquelas enquadradas na situacdo de pobreza®®.

Assim como outros programas de transferéncia de renda, o PBF exige o
cumprimento de condicionalidades por parte dos beneficidrios para a permanéncia no
programa. Dessa forma, para familias com filhos em idade escolar é exigida a matricula e
freqliéncia escolar, bem como a assisténcia pré-natal e neonatal, vacinacdo de criancgas
menores de sete anos. No entanto, embora possamos apontar nessa medida um esfor¢o

no sentido de fazer com que a populacdo alvo do programa acesse servicos de saude é

Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo - PNAA, (2003); Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Saude - Bolsa Alimentacado instituido em 2001 e do Programa Auxilio-Gas de 2002.

*® Quanto ao CADUNICO é importante reconhecer que se por um lado apresenta vantagens, por outro as
falhas também estdo presentes. A descentralizacdo do cadastro possibilita que o municipio tenha
autonomia na identificacdo das familias. A imparcialidade da selecdo pode se tornar uma poderosa
ferramenta a superacdo de praticas clientelistas e eleitoreiras. Somado a isso temos o fato de que o
cadastro das familias (ainda que nem todas venham a ser selecionadas) pode configurar em um parametro
para a formulagdo de politicas futuras. No que se refere as desvantagens, o CADUNICO n3o superou a
demora para a concessao do beneficio, bem como por ndo considerar as diferentes realidades presentes no
territério brasileiro acaba se mostrando de dificil operacionalizagdo para os municipios mais pobres.
LINHARES (2005: 97) aponta ainda alguns outros aspectos negativos como, por exemplo, a “duplicidade de
registros, auséncia de mecanismos de verificagdo dos rendimentos declarados, ndo existéncia de uma
sistematica para a atualizagcdo e manutengdo da base de dados e atraso no cadastramento provocado por
diferentes situagdes”.

31 segundo site do MDS os valores pagos pelo Programa variam de R$20,00 a R$182,00, de acordo com a
renda mensal por pessoa da familia e o niUmero de criancas e adolescentes até 17 anos. Beneficio Basico,
de RS 62,00 é pago as familias consideradas extremamente pobres. O Beneficio Variavel, de RS 20,00 é
pago as familias pobres, desde que tenham criancas e adolescentes de até 15 anos. Cada familia pode
receber até trés beneficios varidveis. O Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente (BVJ), de RS 30,00 é
pago a todas as familias do PBF que tenham adolescentes de 16 e 17 anos freqlientando a escola. Cada
familia pode receber até dois beneficios variaveis vinculados ao adolescente.



70

importante considerar que os resultados dessas a¢des ndo parecem tdo positivos. Assim,
estudos realizados pelo Centro Internacional de Pobrezas sugerem que o Programa Bolsa
Familia apresenta melhores resultados na reducdo da desigualdade do que ao garantir
gue os beneficidrios tenham maior acesso aos servicos de saude, especialmente no que

tange a vacinag§o32'

4.2.2 E a saida é por onde mesmo? Uma discussao em torno da contrapartida

Como bem salientou MONNERAT, G. L. ET AL (2007) e conforme ja foi apontado, a
partir da década de 1990 foi grande a incidéncia de programas de transferéncia de renda
gue no Brasil se pautaram no incentivo a freqliéncia escolar e acesso a servicos de saude.
Os autores apontam ainda que a questdo da contrapartida a ser prestada pelos
beneficidrios encerra um dilema: por um lado tem-se o reconhecimento de que a
exigéncia de contrapartida traz como resultado a insercdo de uma parcela continuamente
excluida dos circuitos de servicos sociais. No entanto, é possivel pensar que algo que
deveria ser reconhecido como direito apenas tem seu acesso garantido mediante o
cumprimento de exigéncias.

Assim, embora ndo tenhamos a pretensdo de esgotar o tema, consideramos
importante tecer algumas consideragdes sobre esse debate. Antes de prosseguirmos,
entretanto, é importante levar em consideragdo que como bem apontaram Fonseca e
Viana (2007) dentre os paises latino-americanos e caribenhos apenas em Cuba, Costa Rica
e no Brasil a saude constitui um direito universal. Esse fato é fundamental para
pensarmos a questdo da contrapartida.

Monnerat, g. L. et al (2007) ao se voltarem para a mesma questdao apontam os

estudos de Lavinas e Silva E Silva para ilustrar a controvérsia. Para a primeira autora esse

32 Segundo SOARES, F.V.; RIBAS, R.P.; OSORIO, R.G (2007: 6) “Em contraste, os PTCR de outros paises
tiveram impactos sobre a vacinacdo. O colombiano FAMILIAS EM ACCION aumentou a probabilidade de as
criangas de até dois anos estarem com a vacina em dia, e também a probabilidade de as criangas de até
guatro anos de idade visitarem os centros de salde para consultas preventivas regulares. O uso de servigos
publico de saude para vacinagdo e para o monitoramento das condigGes nutricionais aumentou nas
localidades mexicanas cobertas pelo OPORTUNIDADES. Nas zonas rurais do Chile, as visitas de criancas de
até seis anos aos centros de satide aumentaram por efeito do CHILE SOLIDARIO. Dada a existéncia de
condicBes de participacdo no BOLSA FAMILIA vinculadas & satde, e o fato de que supostamente o programa
deveria aumentar a conscientizacdo das familias acerca da importancia da vacinacdo, a auséncia de
impactos nesta dimensado sugere a existéncia de obstaculos relacionados a oferta de servigos”.
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tipo de exigéncia faz com que o acesso a um programa social — o que, portanto deveria
constituir um direito — esteja atrelado ao cumprimento de exigéncias. Quanto a segunda
autora, mais favordvel, compreende na exigéncia da freqiiéncia escolar, por exemplo,
uma oportunidade de evitar os perversos efeitos do trabalho infantil na educacao.

Uma importante observacao realizada por Fonseca e Viana (2007) deriva do fato
de que em paises onde tais servicos ndo sdo universais pode ocorrer que o acesso a eles
seja transitério uma vez que estaria condicionado a situa¢do de pobreza e a permanéncia
no programa, as autoras reconhecem ainda que o cumprimento de contrapartidas na
area da saude basica ndo necessariamente resulta em uma porta de entrada para outros
servigos33' De tal maneira que a observacao feita por Senna ett all (2007:93) no que tange
“a capacidade de os servicos de educacdo e saude absorverem adequadamente o
aumento de demanda resultante da implementacdo do Programa” mostra-se
absolutamente pertinente.

Ha ainda a percepcdo de que a exigéncia de contrapartidas no campo da
educacdo seja desnecessaria. A reportagem publicada em maio de 2007 pela revista VEJA
aponta como critica ao programa justamente o fato de que a exigéncia, no que tange a
freqliéncia escolar ja é, segundo a revista, cumprida. Nessa mesma perspectiva se
encontram Medeiros, Britto e Soares (2007) que apontando o resultado do estudo
realizado por Carvalho (2001) demonstram que, programas de transferéncia de renda,
mesmo sem a exigéncia de contrapartida repercutem em maior freqiiéncia escolar** De
tal maneira que, para esses autores, a contrapartida apenas se destina a cobrar dos pais

aquilo que eles fariam por seus filhos. Segundo os autores:

Se as condicionalidades de saude e educacdo ja sdo algo que os pais
devem fazer com ou sem o beneficio, por que elas sdo tdo importantes

3 Situacdo semelhante é vivida no cendrio brasileiro, embora tenhamos a saide no pais como um direito
universal, profissionais as saude ja apontam a tendéncia de atendimento diferenciado para beneficiarios do
programa de tal maneira que nos postos de saude formam-se duas filas. Uma para atender a populacdo
usudria e a outra onde para beneficiarios do PBF — aquela onde crianca que sera unicamente pesada e
vacinada sem que nenhuma outra medida ou procedimento seja tomado — cuja ida ao posto ndo
necessariamente vai se transformar em uma porta de acesso a outros servigos.

% 0Os autores utilizam o resultado o seguinte trabalho CARVALHO FILHO, I. E. Household Income as a
Determinant of Child Labor and School Enrollment in Brazil: Evidence from a Social Security Reform
produzido no ano de 2001 e segundo o qual foi comprovado o impacto da aposentadoria rural na
freqUiéncia escolar das criancas do domicilio.
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nos debates? Talvez porque a discussdo sobre a necessidade das
condicionalidades também tenha como pano de fundo questdes politicas
e éticas. As condicionalidades em parte atendem as demandas daqueles
que julgam que ninguém pode receber uma transferéncia do Estado —
especialmente os pobres — sem prestar alguma contrapartida direta. As
condicionalidades seriam algo equivalente ao “suor do trabalho”; sem
essa simbologia, o programa correria o risco de perder apoio na
sociedade.

(MEDEIROS, BRITTO E SOARES, 2007: 18)

O que talvez seja contraditério na opinido acima apresentada seja o fato de que
outro artigo publicado por um dos autores e que se baseia nos resultados de uma
pesquisa de impacto realizada pelo CEDEPLAR/UFMG considera que “o Bolsa Familia teve
impacto positivo sobre a freqiiéncia escolar” (SOARES, RIBAS E OSORIO, 2007: 6). De fato,
o tema da contrapartida parece tao complexo que nem mesmo os comentaristas mantém
a mesma opiniao.

Assim, conforme foi apontado anteriormente é muito tenso o debate em torno da
guestdo da transferéncia de renda condicionada. A exigéncia de contrapartidas em
programas de assisténcia corre o risco de transformar em obrigacdo aquilo que, na
verdade, deveria ser entendido como um direito. No entanto, acreditamos que a
necessidade contrapartidas se justifica nela mesma. Talvez seja necessario ser mais claro
nessa declaracao.

Em paises que viveram a experiéncia do pleno emprego a contrapartida exigida
por parte do beneficidrio diz respeito a comprovar a procura por uma ocupag¢ao ou
mesmo aceitar uma atividade imposta pelo governo. E a maneira encontrada para n3o
ferir a moral de uma sociedade capitalista. Mas o que dizer de paises como o Brasil?
Como exigir que o recebimento do beneficio esteja condicionado ao emprego em paises
gue nunca vislumbraram o pleno emprego?

E mais ainda, em paises cuja consolidacdo de direitos ainda se apresenta como
uma realidade que ndo atinge a todos. A educa¢do é um direito universal e embora as
estatisticas do IBGE revelem uma queda do analfabetismo no pais, o reconhecimento do
analfabetismo funcional e mesmo a constatacdao da realidade colocam em duvida a
veracidade dos niumeros. Da mesma forma o reconhecimento de que o Brasil possui um

alto indice de mortalidade materna faz com que nos perguntemos se a populacao
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realmente tem acesso aos servicos de saude e mais ainda a qualidades dos servicos que
sdo oferecidos. Assim, muitas vezes a possibilidade de que a exigéncia de contrapartida —
a permanéncia na escola ou mesmo o acompanhamento do pré e neonatal — como forma
de romper com os chamados ciclos de pobreza pode cair por terra.

Talvez a renda incondicional pudesse ser pensada como uma maneira de fugir a
esse dilema. Mas que efeito de longo prazo poderd ter a transferéncia monetaria sem ser
calcada em demais medidas? A situacdo do Brasil atinge patamares tdo alarmantes que é
necessario que um programa obrigue uma familia a matricular seus filhos na escola — algo
gue estd colocado na Constituicdo como um direito irrevogavel — e a acessar
procedimentos basicos de satde. E um quadro onde se constata que aquilo que deveria
ser visto como direito passa a representar mais uma obrigacdo, mais uma tarefa a ser
desempenhada. Talvez essa ultima frase deva ser dita de outra maneira para mostrar
toda a tragicidade que encerra: é preciso que um programa social obrigue seus
beneficidrios a acessarem outros servigcos, outros direitos que, do contrario, seriam
esquecidos e abandonados, ainda que por vezes a qualidade desses servicos seja
questionada.

Conforme foi dito anteriormente, acreditamos que a necessidade de tais
contrapartidas se justifica por si sé. E justamente o reconhecimento de que existe uma
significante parcela da populagdo excluida do acesso a servicos de educac¢do e saude —
parcela essa que esperemos que seja a mesma beneficidria — que nos explica a
necessidade de que o beneficio seja acompanhado por alguma medida, ainda que uma
tentativa. Assim, nosso posicionamento talvez se baseie muito mais na esperang¢a do que
na certeza de que a exigéncia de contrapartidas para a concessdo do beneficio pode
fomentar a demanda de servicos publicos para um segmento da populacdo a qual

historicamente foi negado a acesso a tais servicos.

4.2.2.1 Competéncias e responsabilidades entre os entes federados: uma leitura da
legislacdo do Bolsa Familia
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O reconhecimento dessa desigualdade aliada ao processo de descentralizacdo da
politica de assisténcia vai influenciar que a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
incorpore os conceitos de vulnerabilidade e a perspectiva socioterritorial, com a proposta
de “reconhecer a dindmica demografica e socioeconGmica associadas ao processo de
exclusdo/ inclusdo social, vulnerabilidades aos riscos pessoais e sociais em curso no Brasil
em seus diferentes territérios” (PNAS, 2004).

Durante a década de 1990 observamos um importante momento de
transformacdo da politica social onde ndo apenas os programas de renda minima passam
a desempenhar um importante papel, como também a descentralizacdo de programas e
da politica social vai caracterizar o periodo. E importante salientar que esse processo de
descentralizacdo ndo ocorreu apenas no contexto brasileiro, como também no cenadrio
internacional. Segundo Souza (2002: 432) “muitos paises com diferentes caracteristicas
culturais, sociais, politicas e econdmicas tém, cada vez mais, adotado medidas visando a
maior descentralizacdo de seus governos e instituicoes e a maior participacdo da
comunidade local nos processos decisérios”*.

Seguindo essa mesma tendéncia, o cenario brasileiro vive um processo de
descentralizacdo das politicas sociais (Arretche, 2002a), o que na verdade ja estava
previsto através no Art. 204 da Constituicdo Federal®*® Na verdade, guando analisamos a
literatura existente acerca dos primeiros programas de transferéncia de renda
implementados constatamos que o tragco da descentralizagdo serd marcante. Segundo
levantamento realizado por Sposati (1997) 82% dos programas de transferéncia de renda
observados no periodo pertenciam a esfera municipal.

A partir do ano de 2001 os programas de renda minima passam a desempenhar
papel preponderante nas politicas sociais quando o entdo presidente Fernando Henrique

Cardoso seleciona doze programas que, baseados no conceito de complementag¢ao de

3> Segundo Draibe a descentralizagdo no campo das politicas sociais é particularmente observada em paises
que emergiram de regimes totalitdarios e onde a reestruturacdo de sistemas de prote¢do social foi
indispensavel para que a ampliacdo da democracia politica fosse acompanhada pari passu pela democracia
social. De tal maneira que “a descentralizagdo, a transparéncia dos processos decisérios e a ampliacdo da
participacdo social foram postas como metas da democratizagdo” (Draibe, 1997:6).

36 . : " . e o ea
Segundo o referido Artigo as agdes governamentais voltadas para a assisténcia social tém como
caracteristica, dentre outras, a descentralizacdo politico-administrativa.
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renda, passam a compor a Rede de Protecdo Social (Linhares, 2005). Em 2003, o governo
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, através da criacdo do Programa Bolsa Familia (PBF)
unifica os programas federais de complementagio de renda®’.

Novamente o forte vinculo entre a transferéncia de renda e a descentralizacdo das
politicas é reforcado uma vez que a propria diretriz do PBF define a descentralizacdo, a
intersetorialidade e o controle social como pontos estruturais do Programa. Embora a
cooperacdo entre os diversos niveis governamentais seja de vital importancia,
observamos que uma maior responsabilidade na implementacdo recai para o Municipio
enguanto que, por vezes, a exata definicdo das obrigacbes do governo estadual se
configure enquanto um campo de dificil clareza.

O presente capitulo pretende, a partir da andlise da legislacdo do Programa Bolsa
Familia, avaliar as competéncias e responsabilidades dos entes federados na sua
implementagdo. Nosso pressuposto é que, ndo apenas as competéncias referentes ao
governo estadual sdo pouco claras, como também ¢é possivel observar que ha uma
distancia entre esta legislacdo especifica e aquelas que normatizam as politicas e
programas sociais nacionais.

Assim, nosso objetivo é apontar limites presentes nas prdprias diretrizes do
programa e que, possivelmente, podem representar obstaculos a sua implementacdo.
Nesse sentido, embora reconhegamos que “a explicagao para esses limites, em geral, estd
relacionada a elementos do sistema politico e/ou de nossa estrutura institucional, como:
estrutura burocratica, apropriacdo patrimonalista dos programas e dificuldade de
pactuacdo entre os niveis de governo” (Lobato, 2004:96), no caso especifico do PBF
acreditamos que alguns dos principais obstdculos encontram-se justamente na
distribuicdo de competéncias do diferentes entes federados.

Seguimos também na perspectiva de Fleury (1999) ao apontar que no campo das
politicas sociais convergem interesses concorrentes e competitivos, de tal forma que o
aparelho estatal por vezes opera como ator e em outros momentos constitui arena de

disputas. E a partir dessa premissa que desenvolveremos nossa andlise.

3 g digno de nota o fato de que, desde sua criacdo no ano de 2003, o Bolsa Familia teve, como area
prioritdria, a Regido Nordeste, que nesse momento inicial correspondia a 51% do total de beneficiarios.
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Nosso intento com o presente capitulo é contribuir para os estudos acerca das
politicas sociais brasileiras, em especial do Programa Bolsa Familia. De maneira mais
especifica, procuramos evidenciar a importancia dos entes federativos na implementacao
do programa e as fragilidades da legislacdo ao definir as atribuicdes dos governos. Assim,
buscamos destacar: a) as responsabilidades de cada ente na implementacdo; b) a co-
participacdo e o financiamento; c) oferta de servicos publicos para o cumprimento das
condicionalidades.

Para alcancar os objetivos aos quais nos propomos, tivemos como procedimento
metodoldgico o acompanhamento da legislacdo referente ao Programa Bolsa Familia. Tais
informacdes foram analisadas a luz do que determina a Constituicdo Federal (CF, 1988);
Lei Organica da Saude (LOS, 1990); Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS, 1993); Norma
Operacional de Assisténcia a Satde (NOAS, 2002); Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS, 2004), e a Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-
SUAS, 2005).

Nesse sentido, primeiramente realizamos um levantamento de toda a legislacdo
referente ao PBF buscamos informacgOes presentes nas diretrizes, Instrucdo Normativa,
decretos, portarias e Instrucbes Operacionais, a fim de averiguar se aquilo que esta
expresso na Lei 10.836 que regulamenta o programa, de fato encontra correspondéncia
nos instrumentos operacionais. Assim, em segundo momento comparamos esses
documentos com as determinagbes expressas na legislagdo social mencionada

anteriormente.

4.2.2.2 As responsabilidades de cada ente na implementagdao do Programa Bolsa Familia

Criado no ano de 2003 através da Medida Provisdria n2132 (posteriormente
convertida na Lei 10.836) o Bolsa Familia surge da unificacdo dos programas federais de

complementac¢do de renda. De acordo com o Art.3 da referida medida e em consonancia
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com o que prevé o Art.204 da Magna Carta®® a execucdo do PBF se dard de forma
descentralizada e pautada na colaboracao dos entes federados, indicacdo essa também
presente para a gestdao do programa, expressa no Art.8 da lei que o regulamenta.

Fica claro, portanto, na concepcdao do programa, a intencdo de garantir a acdo
pactuada entre os diversos niveis de governo e a garantia da descentralizacdo, que
também estd indicado na Lei Organica da Assisténcia Social que garante a
“descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e comando Unico das acbes em cada esfera de governo” (LOAS, 1993. Art.5,
inciso 1).

Segundo Arretche (2002a) essa tendéncia, embora ja presente desde a década de
1990 no cenario brasileiro, foi particularmente reforcada durante o governo do entdo
presidente Fernando Henrique Cardoso quando a corrupcao observada nos governos
anteriores foi creditada justamente a centralizacdo federal entdo observada. Assim, um
pensamento comum nesse periodo era de que a descentralizacdo estava associada a
“formas mais ageis, democraticas e eficientes de gestdo. A defesa da descentralizacdo era
reforcada por uma avaliacdo de que a burocracia federal estava viciada pelos padrées
administrativos prévios” (Arretche, 2002a: 32).

Vejamos agora alguns elementos importantes para a compreensao da agao
pactuada entre os niveis governamentais para o Programa Bolsa Familia.

Embora a diretriz do Programa indique a colaboragdo entre os diversos niveis de
governo como sendo elemento fundamental, um olhar mais atencioso sobre a Instrugdo
Normativa, as Instrugdes Operacionais e os decretos que de fato o operacionalizam revela
gue, na verdade, a pactuagdao se encontra ainda muito fragilmente regulamentada de
forma que as maiores responsabilidades caem sobre Governo Federal e os municipios.

No que tange a responsabilidade de cada ente na implementagcdo do PBF é
importante notar que a Lei 10.836 nao dispGe a respeito e determina que no exercicio do
ano de 2003 (e, portanto, ano de criagcdo do programa) e em carater excepcional, os atos

administrativos e de gastos do programa seriam realizados pelos Ministérios da Educacao,

38 Segundo a Constituicdo brasileira, a agdes da Assisténcia Social devem seguir as seguintes diretrizes:
“descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenagdo e a execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social”(BRASIL, Constituicdo Federal, art.204; inciso 12)
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da Saude, de Minas e Energia e pelo Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranga
Alimentar e Combate & Fome. E apenas com o decreto N2 5.209 em setembro de 2004
que a atribuicdo de cada ente é definida. Assim, compete ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome as a¢Ges de coordenar, gerir e operacionalizar

o PBF, que compreende os atos necessdrios para:

concessdo e ao pagamento de beneficios, a gestdo do Cadastramento
Unico do Governo Federal, a supervisio do cumprimento das
condicionalidades e da oferta dos programas complementares, em
articulagdo com os Ministérios setoriais e demais entes federados, e o
acompanhamento e a fiscalizagao de sua execugao.

(Decreto n25.209, Art. 2).

Quanto as competéncias do nivel estadual, o art.13 do mesmo decreto determina
gque a esta instdncia governamental cabem atividades que vislumbrem,
fundamentalmente, apoio e estimulo as a¢Ges realizadas pelo municipio. Chama atencao,
particularmente o inciso VIII do referido artigo que determina ser também dever do
Estado “promover, em articulacdo com a Unido e os Municipios, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades”.

Ao municipio compete a inscricdo da familia, disponibilizacdo de servicos e
estrutura, apoio técnico, instituicdo de érgao de controle, dentre outras. Destaca-se o
fato de que, embora aos Estados também caiba a responsabilidade de promover o
acompanhamento de condicionalidades, apenas ao municipio é obrigatdria a criagdo de
orgaos de controle (muito embora essa responsabilidade seja de ambito dos governos
federal, estadual e municipal). Quanto a adesao dos entes federados ao programa, esta se
da conforme determinado pela Instrugao Operacional n2 09, de 05 de agosto de 2005, ou
seja, através de um termo cooperacgao firmado entre o Municipio e o MDS. A segunda via
do termo é enviada posteriormente aos Municipios e Estados.

Embora as competéncias de cada um dos niveis federados conste no Decreto
5.209 que regulamenta o programa é interessante apontar o fato de que quando
analisamos a Portaria GM/MDS 246 de 2005 que dispde sobre a adesdo dos governos

municipais encontramos as atribuicdes assumidas pelos municipios e pelo MDS
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(expressas no Anexo |, respectivamente na Clausula Segunda e Terceira), ndo sendo
mencionada nenhuma atribuicdo ao governo estadual.

Assim, podemos perceber que os governos de nivel estadual ndo sao chamados a
participar da adesdo dos municipios ao PBF, o que, de certa forma, justifica a nao
definicdo de atribuicbes especificas para essa instancia governamental. No entanto,
considerando a importancia da intersetorialidade na implementagao do programa,
consideramos que esta auséncia pode representar um significativo ponto de

estrangulamento para uma operacionalizacdo mais efetiva.

4.2.2.3 A co-participacao e o financiamento

A portaria N2360 de junho de 2005 define que o financiamento previsto para o
PBF se de mediante repasse do Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS diretamente
para os Fundos Municipais de Assisténcia Social de municipios que estiverem

devidamente habilitados na gestdo municipal da assisténcia.

-

E interessante apontar que a NOB-SUAS (2005) determina que o repasse de
recursos via fundo é possivel para municipios que se encontram habilitados na condicdo
de gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social em algum dos trés niveis possiveis, a
saber: inicial, basica e plena. No entanto, para municipios que ndo se encontram
habilitados “a gestdao dos recursos federais destinados ao co-financiamento das ag¢des
continuadas de Assisténcia Social sdo de responsabilidade do Gestor Estadual” (NOB-

SUAS, 2005: 28). Ainda assim, para o caso especifico do PBF é definido que

Para os municipios que ndo estiverem sob gestdo municipal da
assisténcia social, na forma da Norma Operacional Basica aprovada pela
Portaria GM/MDS n? 736, de 15 de dezembro de 2004, ou da que estiver
entdo vigente, os recursos serdo transferidos sob forma de convénio, a
ser firmado entre o municipio e o MDS, mantida a exigéncia de adesao
ao Programa Bolsa Familia e os demais critérios definidos na presente
portaria.

(PORTARIA N2360, Art. 62, paragrafo 49).
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Ou seja, mesmo quando o municipio ndo encontra habilitado para a gestdo dos
recursos o que, de acordo com a legislacdo do SUAS, significa que essa tarefa deva ser
assumida pelo governo estadual correspondente, ainda assim, no acaso especifico do PBF
é firmado um convénio entre a Unido e o municipio. Assim, é possivel perceber que o
Estado ndo é chamado a participar de fato da gestdo do programa, mesmo quando para
exercer uma funcdo que estd previamente definida na Norma Basica de
Operacionaliza¢do do Sistema Unico de Assisténcia. Apesar disto, a Portaria n2360 de 12
de julho de 2005 define que os Estados onde a totalidade dos municipios tiver aderido ao
programa e que apresentarem o desenvolvimento de atividades determinadas no Art?7,
paragrafo 32 da mesma portaria®®, fardo jus ao recebimento de recursos financeiros por
parte da Unido.

A possibilidade de co-participacdo dos entes federativos é expressa no préprio
termo de cooperacdo firmado com o MDS. Segundo a LOAS é obrigacdo dos Estados
“apoiar técnica e financeiramente os servicos, programas e projetos de enfrentamento da

|lI

pobreza em ambito regional ou local” (LOAS, art.139, inciso Il). No entanto, ndo existe na
legislacdo uma obrigatoriedade no que tange a complementagdo dos recursos por parte
dos estados e municipios para a implementacdo especifica do Programa Bolsa Familia o
gue, possivelmente, deriva do reconhecimento das diferentes realidades territoriais.

De fato, uma imposicdao orcamentdria desse porte poderia ser particularmente
prejudicial para os municipios menores. No entanto, esse carater facultativo pode ter
como resultado o fato de que alguns entes federados se isentem dessa complementacao,
mesmo quando tenham possibilidade de fazé-lo.

Outra questdo importante para pensarmos o financiamento do PBF e a
importancia da descentralizacdo do programa é o indice de Gestdo Descentralizada do
Programa Bolsa Familia (IGD) criado no ano de 2006 e que corresponde a um

III

“instrumento de afericdo da qualidade da gestdo do PBF no nivel municipal” (Portaria

n2148, Art. 32).

¥ As atividades determinadas pela portaria sdo: desenvolvimento de capacitacdo e apoio técnico aos
municipios, disposicdo de infra-estrutura logistica (quando necessario), apoio ao acesso de populagdes
pobres a documentos de identificacdo e apoio ao cadastramento de populagdes tradicionais.
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O indice é composto pelo Indicador do CadUnico (composto pela Taxa Qualificada
de Cadastros e pela Taxa de Atualizacdo de Cadastros) e agrega ainda o valor referente ao
Indicador de Condicionalidades (composto pela Taxa de Criangcas com Informacdes de
Freqliéncia Escolar e pela Taxa de Familias com Acompanhamento da Agenda da Saude).
Segundo informacgbes disponibilizadas no endere¢co eletronico do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) os valores correspondentes ao IGD em
setembro de 2006 chegaram a RS 19,8 milhdes, sendo entdo encaminhados a 5.186
municipios. J4 no ano de 2007 as prefeituras receberam aproximadamente de RS 210
milh&es para aprimorar o Bolsa Familia®.

O MDS define ainda as seguintes possibilidades de programas onde o recurso
pode ser investido:

a) Qualificacdo e formacdo profissional para familias beneficiarias do PBF;

b) Geracdo de trabalho e renda;

c) Ac¢Oes de incentivo ao cooperativismo;

d) Desenvolvimento territorial para familias;

e) Emissdo de documentos de registro civil.

O repasse do recurso ocorre diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social
para os Fundos Municipais de Assisténcia Social dos municipios que estiverem habilitados
a gestdo da politica de assisténcia social. Esse valor, segundo o Art22 da portaria que o

institui pode ser utilizado para financiamento de Programas Complementares.

4.2.2.4 Oferta de servigos publicos para o cumprimento das condicionalidades

Uma questdo fundamental do Bolsa Familia consiste no fato de que se trata de um
programa de transferéncia de renda com condicionalidades. Assim, ndo se resume, a
priori, exclusivamente a transferéncia monetdria. Neste sentido, conforme determina o
Art.2 3 da Lei do Bolsa Familia a concessao do beneficio depende do cumprimento de
condicionalidades no campo da salde e educagdo. Dessa forma, para familias com filhos

em idade escolar é exigida a matricula e freqliéncia escolar e vacina¢do de criancas

40 . o~ . . ,
As informacgGes apresentadas aqui se encontram disponivel em www.mds.gov.br
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menores de sete anos. Para familias que apresentam nutrizes e gestantes em sua
composicao é exigido também o acompanhamento pré-natal e neonatal.

Embora exista uma literatura relativamente nova acerca da validade ou ndo da
exigéncia de condicionalidades para a efetivacdo de um programa de assisténcia nossa
analise ndo pretende se voltar para essa questdo. Para o escopo do presente trabalho
interessa-nos o que a legislacdo determina sobre o oferecimento dos servicos, questdo
particularmente importante quando consideramos a diversidade territorial existente no
Brasil.

Essa questdo talvez se mostre menos importante em regides metropolitanas onde
o oferecimento de servigcos publicos tende a ser mais abundante, no entanto, é preciso
lembrar que as fragilidades nos sistemas publicos de educacdo e principalmente de saude
sdo freqlientes mesmo nas regiGes metropolitanas. Assim, segundo o Decreto n2
5.209/04 cabe aos diversos niveis governamentais o oferecimento de servicos que
possibilitem que os beneficidrios cumpram as condicionalidades determinadas.

No caso especifico da educacdo, a Portaria Interministerial n? 3.789 determina
como sendo dever dos governos estaduais, municipais e da Unido o oferecimento de
servicos basicos nessa darea. O mesmo se observa no oferecimento de servicos para o
cumprimento de condicionalidades no campo da salde onde a Portaria Interministerial n2
2.509/04 define ser esta uma responsabilidade dos trés entes federativos.

Conforme apontado anteriormente, a década de 1990 foi palco de intensa
descentralizagao das politicas sociais. Como bem salienta Arrecthe (2002a), no campo
educacional a década de 1990 configurou uma progressiva municipalizagdao do Ensino
Fundamental.

Assim, levando em consideragdo que o Programa Bolsa Familia se destina, em
especial, a familias que apresentam filhos com idade compreendida entre zero a quinze
anos e que, portanto devem se encontrar majoritariamente inseridos na educagao infantil
e fundamental, nota-se que a responsabilidade quanto ao oferecimento de servicos nesta
area recai potencialmente sobre os municipios.

Nesse mesmo contexto se encontra a oferta de acdes de promogado da saude. De

acordo com o trabalho realizado por Pache et al (2006) é possivel perceber uma forte
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descentralizacdo dos servicos a partir da NOB-SUS/1993. Caracteristica essa que sera
complementada pela NOB-SUS/ 1996 “cuja principal consequéncia seria a transferéncia
de atividades até entdao desempenhadas no ambito federal para os municipios” (Arretche,
2002b:446).

Segundo a Lei Organica da Saude a descentralizacdo politico-administrativa das
acoes da saude devem observar uma “énfase na descentralizacdo dos servicos para os
municipios” (Lei n2 8.080 Art? 7, inciso IX, alinea a), cabendo, inclusive ao governo
estadual promover a descentralizacdo das acdes para os municipios.

Se considerarmos que as condicionalidades na area da saude dizem respeito ao
acompanhamento pré-natal e de nutrizes, entdo veremos que esses procedimentos se
encontram dentro da Atencdo Basica (NOAS, 2002) entdo veremos que o principal
responsavel pelo oferecimento desses servicos também sera o municipio.

Embora ndo tenhamos a ambicdo de discutir a responsabilidade e as acdes de
cada ente federado no ambito do SUS, é preciso estar atento para o fato de que embora a
diretriz do PBF determine que essas acbes devem ser providas por Estados, Municipios e
Unido, ndo ha uma reflexdo, ou mesmo um reconhecimento, acerca da municipalizacdo
dos servicos.

Esse distanciamento entre a legislacdo especifica do PBF e aquela que normatiza
as politicas da saude e da educagdo pode tornar frageis os alicerces do programa uma vez
que a funcdo de cada ente federado no oferecimento de tais servicos encontre-se em

uma arena onde 0s papeis estao pouco claros.

4.3 CONSIDERAGOES GERAIS

O presente capitulo constitui um esforco em sistematizar algumas questées que
envolvem a temadtica da transferéncia de renda. Nos estudos sobre esse tema o
importante é n3ao pautar a andlise unicamente nas experiéncias dos paises centrais do
capitalismo. E necessério, portanto, aprofundar a discussdo de paises que, como o Brasil,
viveram a colonizacdo e — tdo importante quanto — ndo viveram a experiéncia do pleno

emprego.
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Assim, analise de experiéncias de paises da América Latina — tdo proximas, mas ao
mesmo tempo tado distantes — é fundamental para percebermos que do berc¢o espléndido
em que permanece deitado, o gigante Brasil ainda tem muito que aprender. Dessa forma,
a experiéncia da Argentina ja traz no titulo do programa o reconhecimento de que
familias — sejam elas chefiadas por homens ou por mulheres — precisam ser alvo de
politicas publicas.

A analise da legislagdo pertinente ao Bolsa Familia configurou outro entrave.
Conforme j& havia sido apontado pelo NEPP (2000: 208) documentos oficiais sobre
determinado programa por vezes apresentam informagdes muito genéricas ou mesmo
pouco claras sobre a operacionalidade do mesmo. Tal afirmativa foi particularmente
constada na analise da Lei 10.836 que embora crie o Programa Bolsa Familia é muito
pouco precisa quanto aos instrumentos de operacionalizagdo do programa o que, na
verdade, justifica a grande quantidade de instrugGes operacionais e a instrucdo normativa
desenvolvidas quando o PBF ja se encontrava em fase de implementacao.

Embora a pactuacdo entre os entes federativos seja imprescindivel para a
implementacdo do Programa Bolsa Familia, a revisdo dos decretos e normas operacionais
mostrou que estes se voltam muito mais para as obrigacoes e deveres dos municipios ou
mesmo do Governo Federal. Assim, é possivel pensar que ha, dentro do programa, uma
clara separacdo entre quem formula (governo federal) e quem implementa as ag¢oes
(governos municipais), o que, segundo Hill (2006:68) pode resultar em politicas
simbdlicas.

Assim, ainda que a ac¢do pactuada entre os entes federados esteja fortemente
presente no desenho do programa através da lei e decreto que o regulamentam,
observamos, através da andlise das instru¢cbes operacionais e portarias que
operacionalizam o Bolsa Familia, que essa integracdo ainda se encontra em um plano
muito mais ideal do que de fato real.

Quando nos voltamos para a responsabilidade dos governos estaduais na gestao
descentralizada no campo das politicas sociais este parece pertencer a uma area cinzenta
e indeterminada. Ao governo Federal compete a formulagdo, monitoramento, e fungdes

afins; ao municipio cabe a implementacao, co-participagao no financiamento, fiscalizacao,
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monitoramento, manutencdo. E aos Estados? Os governos estaduais, dentro dessa
imprecisdo, por vezes parecem ocupar uma posicdo de mero espectador, ou de no
maximo, um personagem figurante.

Quanto a implementagdo, novamente utilizamos as palavras de Hill (2006: 72)

Ill

segundo o qual “o processo de elaboracao de politicas, freqiientemente continua durante
a fase de implementacdo”. Isto foi particularmente percebido quando dirigimos nossa
atencdo para as inumeras Instrugdes Operacionais que discorriam sobre a normatizacao
de diversas acGes no ambito do programa quando este ja se encontrava em execucdo. A
propria definicdo dos instrumentos de participacdo e de controle social, ocorrida apenas
no ano de 2005, é um claro exemplo de como a formulacdo do desenho operacional e a
implementac¢ao ocorreram, em larga escala, concomitantemente.

Por fim a complexa questdo condicionalidade: porta de entrada, porta de saida,
renda incondicional, transferéncia condicionada? Como se posicionar diante de um tema
tdo complexo e controverso?

Ser a favor de que beneficiarios de um Programa Social — o que por si so ja
constitui um grupo que possivelmente serd estigmatizado — ainda cumpram exigéncias
para acessar algo que deveria ser um direito? No entanto, defender apenas a

transferéncia monetdria como maneira de romper os chamados ciclos de pobreza nao

seria de uma ingenuidade perversa?



CAPITULO Il
“A distancia entre nés”:
um perfil dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia
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No presente capitulo buscaremos tracar um perfil dos beneficiarios do Programa
Bolsa Familia. Conforme foi apontado na metodologia do presente trabalho, esse perfil
terd como base uma pesquisa realizada no ano de 2006 em cinglienta e trés municipios
distribuidos pelos estados brasileiros mais o Distrito Federal. De acordo com a
metodologia adotada para a pesquisa o questionario foi aplicado no responsavel legal
pelo recebimento do beneficio. Essa informacdo é particularmente interessante se
pensarmos que este responsavel ndo necessariamente é o chefe do domicilio, como
mostraremos adiante.

Os dados foram analisados de maneira a nos possibilitar uma analise comparativa
entre as macrorregibes brasileiras o que, embora nem sempre nos permita fazer
afirmacgOes categoricas acerca das diferencas que se observa entre essas regides — haja
vista a prépria diversidade e imensa quantidade de varidveis que possivelmente
interferem nos resultados obtidos — ainda assim nos permite levantar algumas hipdteses
gue se reforcam quando confrontadas com outros dados e respostas. Os dados utilizados
para elaborar o presente perfil correspondem, em sua maioria, as informacdes referentes
aos seguintes blocos do questionario aplicado aos beneficiarios: Perfil do Responsavel

Legal Pelo Beneficio, Caracterizacdo do Domicilio e por fim Orcamento Familiar.

5.1 Perfil do responsavel legal pelo beneficio

Grafico 09 — Sexo do responsavel legal pelo beneficio %
93,92

m Masculino

H Feminino

DataUFF, 2006.
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Conforme pode ser visto no grafico 09, o responsavel legal pelo recebimento do
beneficio é, preponderantemente, do sexo feminino. Tal resultado ja era previsto, uma
vez que o proprio formato do programa indica que “o pagamento dos beneficios previstos
nesta Lei sera feito preferencialmente & mulher”. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Lei n®
10.836 de 09/01/2004, art. 22, paragrafo 14). E necessdrio perceber que tal caracteristica,
ja observada em programas anteriores, é conseqiiéncia direta da chamada “feminilizacao
da pobreza” (Melo, 2005) de forma que onde o crescente numero de familias

monoparentais chefiadas por mulheres passa a ser alvo de politicas sociais.

Grafico 10 — Sexo do responsavel pelo beneficio por
regidao %
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DataUFF, 2006

Passando para a anadlise do sexo por regido percebemos que, ainda que em todas
as regides brasileiras as mulheres correspondam a maioria no que se refere a
responsabilidade pelo recebimento do beneficio, é interessante notar que a Regido
Nordeste, quando comparada as demais regiGes, apresenta um maior percentual de
homens que assumem esse lugar. Da mesma forma, a Regido Sul apresenta uma taxa

ligeiramente superior de entrevistados do sexo feminino.
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Grafico 11 — Cor ou raga do responsavel legal pelo
beneficio %
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DataUFF, 2006

No que se refere a cor ou raca, o grafico acima mostra que, os pardos
correspondem a maioria dos beneficidrios. A populacdo indigena corresponde a apenas
1,1% dos entrevistados. Tal configuracdo mostra que o Bolsa Familia vem elegendo
corretamente seus beneficidrios uma vez a pobreza é mais notoriamente mais
significativa entre pardos e negros do que entre brancos. De fato, quando analisamos o
perfil de cor ou raca dos entrevistados com o fornecido pelo Censo de 2000 para o
conjunto da populacdo do Brasil vemos que os brancos estdo sub-representados como
beneficiarios do PBF (pois sdo 51,18% na populagcdo nacional) enquanto que pardos e
pretos estdo super-representados (na medida em que sdo respectivamente 41,51% e

5,42% no pais).

Tabela 9 - Qual é a sua cor ou raga? * Regiao%

Regidao
Sudeste Sul Centro Norte Nordeste

Oeste
Branca 27,54 62,20 30,29 17,73 24,28
Preta 2491 16,44 12,35 12,04 18,66
Parda 44,74 19,66 54,31 68,90 54,17
Amarela 1,75 0,68 1,69 0,84 1,45
Indigena 1,05 1,02 1,35 0,50 1,45

DataUFF, 2006
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A distribuicdo regional da raca e cor dos beneficidrios revela que a Regido Sul
apresenta significativas diferencas quando a comparamos com as demais regides. Tais
especificidades se expressam, principalmente, no que se tange a populagdo branca (cujo
percentual é mais elevado do que aquele apresentado pelas demais regides) e a
populacdo parda que é menos expressiva nessa regido. De acordo com o Censo de 2.000
vemos que a populagdo preta apresenta as maiores concentragdes nas regides Sudeste e
Nordeste e onde, de fato, se concentram os maiores percentuais de beneficidrios negros.
Ja a Regido Sul se destaca com um maior percentual de populacdo branca, o que também

confirma que nessa regido a populacdo beneficiaria seja, majoritariamente, branca.

Prosseguindo em nossa andlise, nos voltamos agora para o estado civil dos
entrevistados. No grafico abaixo podemos perceber que a situacdo “Casado(a)/Vive
Junto” compreende a maioria dos entrevistados (55,95%), sendo seguida por “Solteiro(a)”
(25,7%), Separado(a) (12,37%) e, por ultimo, Viuvo(a) que corresponde a apenas 6,62% da

amostra.

Grafico 12 - Estado civil do responsavel legal pelo
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Quanto ao Estado Civil, a situagdo “Casado(a)/Vive Junto” compreende a maioria

dos entrevistados, sendo seguida por “Solteiro(a)” e Separado(a).



Tabela 10 - Estado Civil * Regido%

Estado Civil Total
Regiao Solteira Casada/Vive Separada Viuva
Junto
Sudeste 35,56 51,09 10,52 2,84 100,00
Sul 18,72 57,00 15,18 9,11 100,00
Centro 311 55,02 14,88 6,69 100,00
Oeste
Norte 22,68 58,94 11,59 6,79 100,00
Nordeste 24,92 57,69 9,70 7,69 100,00

DataUFF, 2006
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Ja a analise do Estado Civil por Regido — cujos dados podem ser observados na

tabela abaixo — os percentuais de Solteiro(a) e Casado(a)/Vive Junto sdo os mais

significativos em todas as regides, o que de fato ja era esperado, visto que esse é o grupo

mais representativo. A regido Sul apresenta maior nimero de entrevistados que se

identificam como Separado(a), e a Regido Sudeste apresenta menor percentual de

Viavo(a).

35,66

Gréafico 13 — Idade do responsdvel legal pelo beneficio %
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No que se refere a idade, observa-se que os grupos compostos por beneficidrios

entre 25 e 34 anos e entre 35 e 44 anos correspondem a maioria da amostra (67,7% do

total), o que caracteriza um publico beneficidrio consideravelmente jovem. De fato, essa

configuracdo reafirma os novos contornos assumidos pela pobreza ja no final do século
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XX onde, o desemprego deixa de ser pontual e se torna estrutural, de tal forma que uma
significativa parcela da populacdo, que antes estaria inserida no mercado de trabalho,
passa a demandar politicas publicas e investimentos na area social. Comparando essa
informacdo com aquela encontrada por Sposati (1997) ao analisar a experiéncia da
Franga, é interessante apontar que a autora chamou a atengdo para o fato de que, neste

pais, os beneficidrios sdo predominantemente jovens.

O baixo percentual de beneficidrios com idade igual ou superior a 60 anos pode
ser justificado pelo fato de que esse grupo etario é alvo de outras politicas e programas.
Vale lembrar que os beneficidarios do Beneficio de Prestacdo Continuada — principal
programa da assisténcia social voltado para a populacdo mais idosa e empobrecida — ndo
podem acumular o beneficio com o Bolsa Familia, o que certamente reforca a baixa
participacao desse grupo etdrio no programa. Além do BPC, ha de se considerar ainda
qgue, parcela consideravel desse grupo etdrio encontra-se aposentada. Se considerarmos
gue o valor pago a um beneficiario jamais é inferior ao saldrio minimo entdo veremos

gue, muito provavelmente, esse grupo se encontra fora da linha de corte definida para o

programa.
Grafico 14 - Escolaridade do responsavel legal pelo beneficio %
34,75
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No que tange a escolaridade, os entrevistados que se identificam nas situacdes de
Sem Instrucdo e com até o Primario Completo / Gindsio Incompleto correspondem a
69,9% do total de entrevistados. A escolaridade dos beneficidrios diminui drasticamente a

partir do Primeiro Grau completo/ Segundo Grau Incompleto.

Conforme ja foi amplamente divulgado por estudos e pesquisas, podemos
encontrar no Brasil uma clara associacdo entre anos de estudos e rendimentos
profissionais. Assim, a populacdo mais pobre do pais ndo é desprovidamente unicamente
do capital monetdrio como também, muito frequentemente, observa-se também um
baixo capital educacional. Dessa forma, o fato de encontrarmos a maioria dos
beneficiarios com niveis educacionais consideravelmente baixo apenas serve para
reafirmar um traco marcante em nossa sociedade. Como ja foi apontado por Pastore &
Silva (2000: 40): “A educacdo é o mais importante determinante das trajetdrias sociais
futuras dos brasileiros, importdncia que vem crescendo ao longo do tempo. Ndo é
exagero dizer que a educacdo constitui hoje o determinante central e decisivo do

posicionamento socioecondmico das pessoas na hierarquia social”.

Tabela 11 — Escolaridade do responsavel legal pelo beneficio por regido %

Regido
Centro
Sudeste Sul Oeste Norte Nordeste
Analfabeto/sem instrucdo 8,15 7,33 11,42 10,25 11,33
Primario incompleto 19,13 31,33 28,48 24,30 24,00
Primario T::EE:ET;?)U Ginasio 43,59 35,17 31,13 29,59 34,33
Primeiro grau completo ou Segundo 18,47 16,17 17,05 16,36 16,00
grau completo

Segundo grau completo 10,32 9,33 11,59 18,51 13,83
Superior incompleto 0,17 0,67 0,17 0,33 0,17
Superior completo 0,17 0,17 0,66 0,33

DataUFF, 2006

A andlise da escolaridade do responsavel do entrevistado por regidao nos permite
fazer algumas importantes consideracdes. Primeiramente analisando o grupo composto
por beneficidrios que se encontram na situacdo Analfabeto / Sem Instrugdo percebemos

que enquanto esse grupo corresponde a 7,33% dos entrevistados na regido Sul, esse
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percentual sobe quatro pontos e alcanca 11,33% da regido Nordeste. De fato, quando
comparamos esse resultado com o Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil vemos
gue os estados da Regido Sul apresentam os melhores indices educacionais do Brasil. A
exemplo, o Estado do Parand, que possui o0 menor indice de Desenvolvimento Humano
Municipal-Educacdo da regido (0,879), estda acima da média nacional (0,849). As demais
regidoes mantém indices similares, sendo que a Regido Centro Oeste é a que apresenta

maior numero de beneficidrios Sem Instrucdo (11,42%).

Grafico 15 — Situagdo Ocupacional do Responsavel
pelo Beneficio
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DataUFF, 2006

A situacdo de Dona de Casa é que atinge maior percentual entre os entrevistados
(37,5%), o que esta em consonancia com o sexo do entrevistado (que em sua maioria foi
composta por mulheres). As demais ocupa¢des com maior ocorréncia mencionadas
foram, respectivamente, Desempregado e Profissional Autbnomo. O baixo percentual de
aposentados confirma o baixo indice de beneficidrios com idade superior ou igual a
sessenta anos. E importante notar que a situacdo de Desempregado supera a estimativa

de beneficidrios que se enquadram na situacdo de Empregados Assalariados.
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Tabela 12 - Situa¢ao Ocupacional do Entrevistado por Regiao %

Regidao
Norte Nordeste Centro Oeste Sudeste Sul Total
Empregado Assalariado 7,9% 2,8% 10,8% 11,5% 17,4% 10,1%
Autbénomo/ Conta Prépria  15,1% 14,5% 15,3% 13,6% 13,4% 14,4%
Profissional Liberal 0,8% 0,5% - - 0,2% 0,5%
Empregador 0,2% - 0,2% 0,3% - 0,2%
Estudante 2,5% 0,8% 0,7% 0,2% 0,3% 0,9%
Desempregado 18,0% 13,0% 16,8% 24,4% 20,0% 18,4%
Aposentado 5,1% 4,8% 3,7% 4,0% 4,4% 4,4%
Dona de Casa 38,4%  53,3% 33,8% 29,1%  32,7%  37,5%
Funcionario Publico 2,3% 1,0% 0,8% 0,3% 0,5% 1,0%
Empregada Doméstica 6,1% 3,5% 7,2% 9,1% 3,2% 5,8%
Outro 2,6% 2,0% 3,8% 1,7% 3,9% 2,8%
Diarista 0,8% 3,7% 7,0% 5,8% 4,0% 4,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

DataUFF, 2006

Observando a distribuicdo territorial da ocupacao do entrevistado observa-se que
o percentual de Empregado Assalariado é mais expressivo na regido Sul onde é menor o
numero de entrevistados na situacdo de Empregada Doméstica. As situacOes de
Estudante, Profissional Liberal e de Empregador sdo as que possuem menor ocorréncia e
representam, somadas, apenas 1,3% do total da amostra. A taxa de Desempregados é
menos expressiva na regido Nordeste, o que pode ser resultado de uma caracteristica
econdmica da regido onde é comum a pratica da agricultura de subsisténcia. O baixo
percentual de empregados Assalariados observados nessa regido confirma essa hipotese.
A Regido Nordeste se destaca também na situacdo de Dona de Casa, que representou

53,35% do total da amostra da regido.



5.2 Perfil do chefe do domicilio

%6

O seu conjuge;
38,93

O seu pai/sua
mae; 7,77

Qutro; 2,10

Grafico 16 - Quem é o chefe do domicilio

O proprio
entrevistado;
51,20

DataUFF, 2006

Dos 3.000 questionadrios aplicados nos responsavel pelo recebimento do beneficio,

nada menos do que 51,20% se identificavam também como chefe do domicilio — as

demais situagdes mais mencionadas foram o conjugue (38,93%), pai ou mae do

entrevistado (7,77%) ou Outros (2,10%). Tal caracteristica refor¢a a discussdo acerca da

feminilizacdo da pobreza realizada anteriormente.

Tabela 13 — Quem é o chefe do seu domicilio * Regido

Regido
Sudeste  Sul Centro Oeste Norte Nordeste
O prdprio entrevistado 47,34 59,63 55,81 48,34 45,00
O seu cbnjuge 41,53 32,77 37,71 39,74 42,83
O seu pai/sua mae 7,97 6,08 5,32 9,93 9,50
Outro 3,16 1,52 1,16 1,99 2,67

Total

51,20
38,93

7,77
2,10

DataUFF, 2006

No que concerne a Chefia do Domicilio a Regido Sul apresenta uma significativa

diferenciacdo em relagdo as demais localidades, com 59,63% dos entrevistados se

identificando nessa situacdo. E interessante notar que a Regido Sul foi a que apresentou

um percentual ligeiramente maior de beneficidrios do sexo feminino e, no que tange ao
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Estado Civil, essa regido apresentou o menor indice de Solteiro(a)s, sendo a ocorréncia de
Separado(a)s mais expressiva do que nas demais regides. A regido Nordeste, por sua vez,
apresenta a menor ocorréncia de entrevistados que se identificaram enquanto chefe do
domicilio (45,00%), essa mesma regido é a que apresenta o maior percentual de familias

gue sao chefiadas pela mae ou pai do entrevistado.

Grafico 17 - Sexo do Chefe do Domicilio
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DataUFF, 2006

De acordo com o grafico acima, 52,26% das familias entrevistadas sao chefiadas
por mulheres e 47,74% por homens. Esse arranjo pode representar uma nova
configuragdo observada nas familias brasileiras, principalmente naquelas beneficiarias de
programas sociais, em que é cada vez mais recorrente o fato de mulheres ocuparem a

posicao de chefe do Domicilio.

Grafico 18 - Sexo do Chefe do Domicilio por Regido %
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Ao observar o sexo do chefe do domicilio por regido nota-se que a regido Sul se
destaca com o maior percentual de mulheres que ocupam essa posicdo. E interessante
lembrar que, no que tange a situacao civil de solteira, essa mesma regido apresentou seis
pontos percentuais abaixo da média nacional. Conseqglientemente a regido Sul apresenta
um percentual maior de mulheres que, mesmo casadas, se identificam enquanto chefes

de domicilio.

Grafico 19 - Idade dos chefes de domicilio
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DataUFF, 2006

Quanto a idade, os chefes do domicilio concentram-se na faixa etaria
compreendida entre 35 e 44 anos, embora a diferenca entre este e o segundo grupo
etario mais mencionado seja de apenas trés pontos percentuais. Destaca-se o fato de
que, embora o grupo etdrio de 16 a 24 anos tenha apresentado um percentual maior do
gue o grupo composto pela populagdo mais idosa (acima de 60 anos) no que tange a
responsabilidade legal pelo beneficio, essa situacao se inverte na questdo da chefia do

domicilio, e o segundo grupo passa a exibir uma maior representacao.
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Grafico 20 - Escolaridade dos chefes de domicilio
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No que tange a escolaridade, observa-se que os chefes de domicilio que se

identificam com a situacdo Sem Instrucdo ou com até o 12 Segmento do Ensino

Fundamental Completo correspondem a maioria da amostra (73,13% do total). O indice

de individuos que completaram o Ensino Superior ndo chega a um ponto percentual. Esse

baixo indice pode significar que os individuos que chegam ao Ensino Superior possuem,

em geral, renda maior do que aquela exigida para a inser¢do no Programa, ficando, dessa

forma, fora dos critérios de elegebilidade definidos.

Tabela 14 — Escolaridade dos chefes de domicilio * Regido

Analfabeto/sem instrugdo

Primario incompleto
Primario completo ou
Ginasio incompleto
Primeiro grau completo
ou Segundo grau
completo
Segundo grau completo
Superior incompleto
Superior completo

Regido

Sudeste Sul Centro Norte Nordeste
Oeste

10,73 7,22 13,19 14,81 16,55

19,25 30,93 30,05 28,12 25,94

44,12 35,22 29,38 28,62 31,57

16,35 16,49 15,86 14,31 12,97

9,20 9,79 11,35 12,98 12,63

0,34 0,34 0,17 0,50 0,17
0,67 0,17

Total

12,52
26,87

33,74

15,19

11,20
0,30
0,17

DataUFF, 2006
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A distribuicdo regional da escolaridade do chefe do domicilio repete a mesma
tendéncia observada nos indices de escolaridade do responsavel legal pelo beneficio.
Dessa forma, a Regido Sul mais uma vez se destaca com os menores percentuais de
chefes de domicilios que ndo possuem escolaridade (7,22%), enquanto que a Regido
Nordeste — em oposto a essa situacdo — apresenta a maior ocorréncia de chefes de
familia sem instrucdo (16,55%). A partir do 12 Segmento do Ensino Fundamental
Completo, a escolaridade decresce consideravelmente, de forma que, apenas 0,17% dos

chefes de domicilio apresentam Ensino Superior Completo.

Grafico 21 Situagao Ocupacional do Chefe do Domicilio%
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O percentual de Autonomos e Profissionais por Conta Prdpria corresponde a
maior representacdo, abrangendo 27,1% do total da amostra. O segundo grupo de maior
representacdio é o composto por Empregado Assalariado, sendo seguido pelo
Desempregado — cujo percentual de 17,4% é bastante expressivo. Embora a situagdo de
Dona de Casa tenha sido a mais mencionada pelos entrevistados (e correspondeu a 37,5%
da amostra), apenas 14,4% dos chefes de domicilio se identificaram nessa situagdo, o que
de fato é justificado por haver um maior percentual de homens chefe de domicilios do

gue aquele apresentado por homens responsaveis pelo beneficio.
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Tabela 15 - Situa¢dao Ocupacional do Chefe do Domicilio %

Regidao
Centro
Norte Nordeste Oeste Sudeste Sul Total
Empregado Assalariado 17,7% 14,7% 19,4% 21,2% 24,3% 19,5%
Auténomo/ Conta Propria  30,3% 28,4% 25,7% 25,9% 25,3% 27,1%
Profissional Liberal 2,7% 1,0% 1,9%
Empregador 0,2% 0,2% 0,2% 0,5% 0,2% 0,3%
Estudante 0,5% 0,3% 0,5% 0,4%
Desempregado 15,5% 16,4% 17,7% 20,2% 17,4% 17,4%
Aposentado 7,5% 10,5% 4,7% 9,7% 7,9% 8,1%
Dona de Casa 13,0% 20,4% 14,0% 8,4% 16,4% 14,4%
Funcionario Publico 3,2% 1,0% 1,0% 0,5% 0,7% 1,3%
Empregada Doméstica 4,8% 2,2% 4,5% 6,9% 1,9% 4,1%
Outro 4,0% 2,8% 7,5% 2,3% 3,4% 4,0%
Diarista 0,7% 2,2% 4,8% 4,3% 2,6% 2,9%
Total 100,0%  100,0% 100,0% 100,0% 100,0%  100,0%

Fonte: DataUFF, 2006

Quanto a situacdo ocupacional do Chefe do Domicilio, a Regido Sul apresenta
maior percentual de Empregados (24,3%), ficando inclusive bem acima da média nacional
(19,5%). A ocorréncia de Auténomo e profissional por Contra Prépria foi mais expressiva

na Regido Norte, sendo seguida pela Regido Nordeste.

A situacdo de Emprego Assalariado foi mais mencionada no eixo Sudeste/ Sul,
sendo menor a ocorréncia justamente no eixo Norte/ Nordeste. No entanto, ainda assim
a ocorréncia de Desempregados é menos comum justamente nas Regides Norte e
Nordeste. Tal configuracao pode ser explicada, como conseqliéncia das atividades rurais
na agricultura de subsisténcia e mesmo no extrativismo, notoriamente comuns nessas
regides. De fato, essas mesmas regides apresentam maior incidéncia das atividades

Autonomo e Profissional por Conta Prdpria.



5.3 Caracterizacdo do domicilio
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De acordo com o critério ABIPEME, o resultado da pesquisa apontou que a imensa

maioria dos domicilios entrevistados pertence a Classe Econémica D (70,2%), sendo

seguido pela Classe C (15,7%) e E (14,0%).

Tabela 16 - Classe Socioecon6mica por Regido %

Regido
Centro

Norte Nordeste Oeste Sudeste Sul Total
Classe B2 0,2%
Classe C 18,6% 9,0% 13,7% 18,3% 18,8% 15,7%
Classe D 60,6% 71,5% 78,3% 74,8% 66,0% 70,2%
Classe E 20,8% 19,5% 7,8% 7,7% 15,2% 14,2%

100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: DataUFF, 2006

Pela distribuicdo regional das classes é possivel perceber que a Regido Nordeste

apresenta o menor percentual de domicilios que pertencem a Classe C, o que pode

indicar que nessa regidao o Programa Bolsa Familia atinge, preponderantemente, as

parcelas mais pobres da populagdo. De fato, as regides Norte e Nordeste apresentam os

maiores indices de entrevistados na Classe E. As regides Centro Oeste e Sudeste
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apresentam a menor incidéncia de beneficidrios na Classe E, ficando muito abaixo da

média nacional.

Grafico 23 - Situacao do domicilio %
67,90

B Propria
B Alugada
22,55 Cedida
m Outro
7,71
1,83
I

Fonte: DataUFF, 2006

De acordo com o grafico acima, a maioria dos entrevistados possui residéncia
propria, o que, de acordo com Branddo (2004) estd relacionado com uma caracteristica
habitacional observada nas camadas populares onde é comum a constru¢do da propria
moradia. Esta autoconstrucdo da proépria residéncia se da através do uso do tempo livre,
ou seja, nos finais de semana ou mesmo apds o hordrio de trabalho e ndo raro contara

com a ajuda de familiares e amigos

Tabela 17 - Situagao do Domicilio %

Regido
Centro
Norte Nordeste Oeste Sudeste Sul Total

Préprio 76,4% 73,4% 66,2% 57,6% 66,2% 68,0%
Alugada 7,1% 8,1% 8,7% 32,7% 8,4% 13,0%
Cedida 15,6% 18,0% 22,6% 6,2% 23,7% 17,2%
Outro 0,9% 0,5% 2,5% 3,5% 1,7% 1,8%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: DataUFF, 2006

A maior ocorréncia de domicilios proprios nas regides Norte e Nordeste pode ser

entendida como uma caracteristica comum a areas rurais — sendo, portanto, um
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fendbmeno distinto daquele observado em dreas pobres onde é igualmente comum a
construcdo das préprias moradias. A Regido Sudeste, quando comparada as demais
regibes, se destaca com um alto percentual de domicilios alugados (32,7%), com

ocorréncia muito superior a média nacional (13,0%).

BRANDAO (2004) ao analisar a pobreza urbana e suas manifestacdes traz uma
importante contribuicdo para compreendermos a dimensao do fenédmeno relatado acima.
Segundo o autor nas dreas rurais sdo comuns as autoconstrucdes das moradias que vao
passando de uma geracdo para a outra que ndo apenas a ocupa, como também refaz,
amplia e reforma a casa que um dia foi construida por um avo, bisavo, etc. Ja nas areas
urbanas pobres, a autoconstrucdo da residéncia é um caracteristica daquele trabalhador
que, nao tendo onde morar e sem condi¢Ges para pagar aluguel, consegue adquirir um
terreno — seja por meio de posse, invasdo ou mesmo pedindo dinheiro emprestado a
amigos e familiares — e constrdéi a residéncia nos finais de semana ou mesmo a noite na
volta do trabalho. Aqui é importante destacar a presenca de uma “solidariedade” entre

amigos e familiares na construgao da residéncia.

Grafico 24 — Total de pessoas no domicilio %

0,87

4,46

15,95 B Uma
50,87 W Duas
W Trés

W Quatro

m Cinco ou mais
27,86

Fonte: DataUFF, 2006

Foi perguntado ao entrevistado quantas pessoas moravam com ele no mesmo

domicilio. As respostas estdo agrupadas no grafico acima.
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Conforme podemos observar, a maioria das familias abordadas apresenta cinco ou
mais membros em sua composicdo (50,87%). Apenas 0,87% da amostra é composta por
apenas um individuo, o que ja era esperado, uma vez que o Programa tem o seu foco
voltado justamente para a unidade familiar (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Lei n2 10.836
de 09/01/2004, art. 29, paragrafo 12 inciso 1). Essa caracteristica, ja apresentada em
demais programas de transferéncia de renda — e conforme ja foi dito anteriormente —
estd em consonancia com as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS

2004).

Tabela 18 - Total de Pessoas no Domicilio %

Regido
Norte Nordeste Centro Sudeste Sul Total
Oeste
Uma 0,7% 0,5% 1,8% 0,5% 0,8% 0,9%
Duas 3,5% 5,2% 4,8% 3,5% 5,3% 4,5%
Trés 10,8% 14,3% 17,7% 15,5% 21,3% 15,9%
Quatro 22,3% 23,7% 30,7% 33,3% 29,3% 27,9%
Cinco ou mais 62,7% 56,3% 44,9% 47,3% 43,2% 50,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: DataUFF, 2006

Domicilios com apenas uma pessoa sdo pouco expressivos em todas as regides
brasileiras, ainda assim a Regidao Centro Oeste se destaca com um percentual
ligeiramente maior que as demais (1,8%). E interessante notar que a Regido Sul apresenta
os maiores indices de domicilios com dois e com trés moradores (21,3%), no entanto,
essa mesma regido possui a menor ocorréncia de entrevistados com familias com mais de
cinco membros (43,2%). De fato, as regides mais pobres, comumente apresentam maior

numero de residentes por domicilio.
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5.4 CONSIDERAGOES GERAIS

Conforme foi possivel verificar ao longo do capitulo, o Programa Bolsa Familia tem
conseguido atingir o publico ao qual se propde, seja no que tange a renda, a baixa
escolaridade dos beneficidrios ou a composicao familiar. No entanto, a elaboracdo do
perfil permitiu constatar uma significativa desigualdade entre os beneficiarios distribuidos
pelas regides geograficas brasileiras, de forma que, em geral, as Regides Sul e Sudeste
apresentaram os melhores indices socioeconémicos, enquanto que as Regides Norte e

Nordeste notadamente apresentavam situacdes de maior vulnerabilidade.

Esses dados quando analisados juntamente com os dados apresentados no
Capitulo | do presente trabalho (quando discutimos alguns indicadores para perceber de
maneira mais concreta a expressao da desigualdade regional) mostram que ainda que o
programa se destine a populacdo igualmente pobre presente em todo territério nacional
ha uma maior vulnerabilidade nos individuos residentes no eixo Norte-Nordeste do pais,
enquanto que as Regifes Sul e Sudeste apresentavam indices socioecondmicos mais
satisfatorios. Enfim, os pobres do Norte e Nordeste parecem ser mais vulneraveis do que
os do restante do Brasil, apesar deste universo (beneficidrios do PBF) ja compor uma

coorte de populagdo extremamente pauperizada economicamente.

Nesse sentido, acreditamos que a implementacdo de uma Politica de
Transferéncia de Renda ndao é capaz de superar, por si sé, a secular desigualdade
observada em solo brasileiro. Qualquer programa voltado para o combate da pobreza e
da fome deve apresentar, no rol de suas agdes, propostas estruturantes e de longo prazo,
porém, é necessario que abarque também acBes emergenciais que atendam ao
imperativo da populacdo a qual se destina. Afinal, como ja bem dizia Betinho, a fome tem

pressa.



CAPITULO IV

O impacto do Programa Bolsa Familia nas regioes brasileiras
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O presente capitulo corresponde a ultima secdo que compde a dissertacdo de
mestrado ora apresentada. Nesse momento pretendemos discutir o impacto diferenciado
gue o Programa Bolsa Familia apresenta em seus beneficidrios quando analisados a partir
das regides em que residem. Do questionario aplicado aos beneficidrios parece-nos
fundamental para realizar este debate o Bloco que se refere a Seguranga Alimentar e a

Avaliacdo e Expectativas. Quanto a esses, entretanto, ha de se fazer algumas ressalvas.

Os dados referentes a seguranca alimentar tém como principal objetivo analisar a
rotina alimentar das familias beneficidrias — nimero de refei¢des, variedade de alimentos
consumidos — apontando as principais diferencas entre as regides. Para tentar avaliar o
impacto pediu-se que o responsavel legal pelo beneficio refletisse sobre sua realidade
antes e depois da insercdo no Programa — tal estratégia permitiria que, embora n3o fosse
possivel estipular um ponto zero, fosse possivel pensar, de alguma maneira, em um
recorte temporal. Assim, ndo nos propomos a fazer uma analise nutricional no sentido
strictu senso do termo, o que obviamente escapa aos objetivos desta dissertacdo. A
segunda observacdo é o reconhecimento de que é preciso tomar cuidado ao avaliar um
programa unicamente pela opinido do usuario — embora este fato seja fundamental na
avaliacdo de politicas, como veremos a seguir — o nivel de satisfacdo do usuario é

particularmente influenciado quando comparamos a partir do territério.

Antes de prosseguirmos, no entanto, talvez seja interessantes realizar uma breve
reflexdo acerca de algumas terminologias que serdo amplamente utilizadas no presente

capitulo, para ndo corrermos o risco de cairmos no uso comum dos termos.

6.1 Avaliagdao: uma breve discussao conceitual

Atualmente ndo é raro nos deparamos com expressGes como avaliacdo,
implementacao e impacto circulando nos diversos meios de comunicac¢ao. De fato, parece
haver um fetiche em torno desses termos que tudo dizem e ainda assim nada explicam. A
fim de ndo cairmos nesse modismo talvez seja interessante realizar uma reflexao, ainda

gue breve, que dé conta dos termos que serdao mais utilizados no presente capitulo.
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Segundo Cano (2006) a avaliar significa, no sentido lato do termo, atribuir valor.
No caso dos programas sociais, que o autor define como uma “intervencao sistematica
planejada com o objetivo de atingir uma mudanca na realidade social” (Cano, 2007:10), a
avaliacdo tem como objetivo determinar se as ag¢bes alcancaram ou ndo o fim
determinado. Isso se da através da andlise de informacées coletadas, tendo como base

critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade.

S6nia Carvalho (2003) ao contribuir para a avaliacdo de programas sociais nos
brinda ao tipificar as diferentes avaliacdes que, segundo a autora, sdo trés: a primeira
consiste na avaliagGo de processos que tem como principal objeto analisar a adequada
utilizacdo dos meios e recursos utilizados na fase de implementacdo da acdo. O segundo
tipo consiste na avaliagdo de impacto que, segundo a autora, busca mensurar os efeitos
de dada acdo na sociedade — e ndo apenas nos beneficidrios das aces. A Ultima espécie
consiste na avaliagdo instrumental de andlise que se voltaria para eficiéncia e eficacia — o
gue consistiria no processo — e ao mesmo tempo analisaria também a efetividade, o que

responde ao impacto.

-

E interessante apontar que podemos pensar em outras tipificacbes alternativas
aquela proposta por Carvalho. Assim podemos classificar as avaliagbes também pela

temporalidade das ag¢des, pelo objeto das avaliagOes e pela execu¢ao das mesmas.

A classificagao a partir da temporalidade diz que a avaliagao pode ser realizada ex-
ante ou ex-post. A primeira busca realizar um processo de avaliagdao antes das ag¢des
serem implementadas, ja a segunda, em contrapartida, é realizada apds a implementagao
das acdes. No Brasil, onde apenas se engatinha nas avaliagdes apds a implementacgado das
acles — ou seja, ex-post — é ainda mais dificil pensar no tipo de avaliagdo ex-ante. Ainda
assim, a convergéncia desses dois tipos possibilitaria um recorte temporal que
geralmente espaca as analises, ainda que comumente busque-se instrumentos e técnicas

gue possibilitem analisar o antes e o depois da execugao das agoes.

A classificagdo das avaliagdes a partir de seus objetos de analise resulta em trés
tipos. O primeiro consiste na avaliacao de processo que, segundo o autor, volta-se para a

gualidade da gestdo, para tal sdo utilizados métodos e indicadores que buscam mensurar
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o grau de capacidade institucional e a eficiéncia e eficdcia da gestdo, correlacionando
estes aspectos com os resultados gerados pela acdo. A avaliacdo de resultados por sua
vez busca determinar os intermediarios (produtos) e/ou finais (impactos) da acdo a partir
dos objetivos propostos. Por fim a avaliacdes de impacto se volta para os resultados finais
atingidos pela acdo sobre determinadas dimensdes que a acdo objetiva afetar.
Corresponde, portanto, a um tipo de avaliacdo de resultados que procura isolar o impacto
da acdo sobre as varidveis que se pretende modificar para medir a efetividade desta acdo.
Devem ser realizadas passado algum tempo do inicio da implementacdo da acdo, quando
se supde que ela ja tenha sido capaz de gerar impactos de médio e longo prazo sobre os

beneficidrios das acdes.

Por fim as avaliacGes podem ser classificadas levando-se em conta quem estd
avaliando. Assim, se a equipe que conduz a avaliacdo ndo pertence a instituicdo ocorre
uma avaliacdo externa, do contrdrio tem-se uma avaliacdo interna. Ha ainda a
possibilidade de ter uma avaliagdo conjugada — quando, como o préprio nome diz —

apresenta em sua equipe membros internos e externos a institui¢do.

No presente trabalho nos aproximamos do segundo conceito de avaliacdo de

impacto apresentado acima. Voltemos agora a analise dos dados.



111

6.2 O impacto do Bolsa Familia nas regioes brasileiras

Grafico 25 - Pensando na quantidade de alimentos consumido por sua familia,
o(a) Sr(a) diria que:

56,20

25,26

18,54

Muitas vezes nao é suficiente Algumasvezes ndo é suficiente Sempre € suficiente para todos se
para todos se alimentarem bem. para todos se aliemtarem bem. alimentarem bem.

Fonte: DataUFF, 2006

Das 3.000 familias beneficidrias apenas 25,26% acredita que a quantidade de
alimentos sempre é suficiente para que todos se alimentem bem. Ja 18,54 % apontam
gue essa quantidade muitas vezes nao é suficiente para que todos os membros da familia
se alimentem de maneira adequada e, por fim, 56,20% dos entrevistados consideram que
a quantidade de alimentos consumidos algumas vezes nao é suficiente para todos.

Vejamos agora essa avaliagdo por regido.

Tabela 19 - Pensando na quantidade de alimentos consumido por sua familia, o(a) Sr(a) diria
que: / Regido
Regido Total
Sudeste Sul Centro Oeste Norte  Nordeste

Muitas vezes ndo é
suficiente para todos se 13,19 21,18 17,03 23,84 17,45 18,54
alimentarem bem.

Algumas vezes ndo é
suficiente para todos se 53,59 52,10 54,26 56,46 64,60 56,20
alimentarem bem.
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Sempre é suficiente para
todos se alimentarem 33,22 26,72 28,71 19,70 17,95 25,26
bem.

Fonte: DataUFF, 2006

Embora em todas as regides a resposta mais pontada tenha sido a de que a
guantidade de alimentos algumas vezes ndo é suficiente para todos se alimentarem bem
é interessante notar pequenas alteracdes nos padrdes de respostas. Assim, a melhor
situacdo — que seria justamente aquela em que a quantidade de alimentos sempre é
suficiente para todos se alimentarem bem — encontra uma maior concentracdo de
respostas no eixo Centro-Sul de tal maneira que, 33,22% dos entrevistados da regido
Sudeste se encontraram nessa situacdo, a regido Centro Oeste esse percentual é de
28,71% e na regido Sul de 26,72%. Essa mesma resposta obteve nas regides Norte e
Nordeste respectivamente os percentuais de 19,70% e 17,95%.

A pior situacdo — identificada como aquela em que Muitas vezes a quantidade de
alimentos consumidos ndo é suficiente para todos se alimentarem bem — foi mais
mencionada na regido Norte de pais (23,84%) seguida pela regido Sul (21,18%). Na regido
Nordeste 17,45% das familias beneficiarias se encontram nessa situacdo assim como
17,03% dos entrevistados na regido Centro Oeste. Na regido Sudeste essa resposta
obteve o menor percentual, apenas 13,19% dos entrevistados se identificaram nessa
situagao.

Por fim, a situagdo mais mencionada, quando os beneficidrios apontam que
algumas vezes a quantidade de alimentos ndo é suficiente para que todos alimentem
bem, teve mais ocorréncia na regido Nordeste 64,60% seguida pela regido Norte
(56,46%). Nas regides que compdem o eixo Centro-Sul encontramos o seguinte arranjo:
na regido Centro Oeste 54,26% das familias entrevistadas se encontravam nessa situagao,
53,59% na regido Sudeste e 52,10% na regido Sul.

Vejamos agora como os entrevistados avaliam a quantidade de alimentos

consumidos por criancgas e jovens e adultos.



Grafico 26 - O Sr(a) acha que a quantidade de alimentos
consumidos pelas criangas é suficiente?

Nao
45,20

Sim
54,80

Fonte: DataUFF, 2006
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Das 3.000 familias beneficiarias entrevistadas 54,80% considera que a quantidade

de alimentos consumidos pelas criancgas é suficiente. O percentual de 45,20% de pessoas

gue acreditam que essa quantidade de alimentos ndo é suficiente é consideravelmente

alto. Cabe aqui uma reflexao, de acordo com os dados acima verificamos que, ainda que

os percentuais referentes as refeigdes realizadas pelas criangas sejam altos (vale lembrar

que o almogo ocorre em 99,02% dos domicilios), quando os entrevistados sao

qguestionados sobre a quantidade de alimentos, quase metade destes consideram nao ser

suficiente.

Grafico 26 - O Sr(a) acha que a quantidade de alimentos consumidos
pelas criangas é suficiente? * Regido

58,92 63,83

3617 56,51 43,49

49,58 55,44
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Fonte: DataUFF, 2006

De acordo com o grafico acima, podemos perceber que o grau de satisfacao
guanto a quantidade de alimentos consumidos pelas criangas apresenta significativas
alteracdes. Conforme podemos observar, o eixo Centro-Sul aparece com um desempenho
mais positivo. De tal forma que. 63,83% dos entrevistados na regido Sul considera que as
criancas se alimentam de maneira satisfatéria. Esse valor cai para 58,92% na regido

Sudeste e chega a 44,56% na regido Nordeste.

Grafico 27 - O Sr(a) acha que a quantidade de alimentos
consumidos pelos jovens e adultos é suficiente?

41,37
Sim
58,63

Fonte: DataUFF, 2006

Quando analisamos a quantidade de alimentos consumidos por jovens e adultos
percebemos, a partir das respostas dadas, que o nivel de satisfagcdo é ainda pior do que
aquele apresentado quando consideramos a alimentagdo das criangas. De fato, 58,63%
das familias entrevistadas consideram que a quantidade de alimentos consumidos pelos
adultos da familia ndo é o suficiente, ao passo que apenas 41,37% dos entrevistados
consideram a quantidade de alimentos satisfatdria.

Embora se tratem das mesmas familias, essa diferenca de avaliacdo é justificada
(vale lembrar que existe uma diferenca de quase quatro pontos percentuais entre as duas

avaliacOes) pelo fato de que, nas familias mais vulnerdveis e quando hd uma certa
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restricdo na quantidade de alimentos consumidos é comum que se reserve uma maior

guantidade para as criangas.

Vejamos agora a avaliacdo da quantidade de alimentos consumidos por jovens e

adultos de acordo com as regides brasileiras.

Grafico 28 - O Sr(a) acha que a quantidade de alimentos consumidos pelos
jovens e adultos é suficiente? * Regiao

Centro Oeste

Nordeste

Fonte: DataUFF, 2006

Novamente o eixo Centro-Sul apresenta as melhores avaliagGes. Interessante
apontar que as regides Sudeste, Sul e Centro Oeste apresentam melhores avaliagdes
guanto a quantidade de alimentos consumidos por jovens e adultos (nessas regides
67,61%, 65,21% e 64,06% respectivamente) do que aquele feito para a quantidade de
alimentos consumidos pelas criangas (que, conforme ja foi apontado 58,92%, 63,83% e
56,51% das familias entrevistadas nas regiGes Sudeste, Sul e Centro Oeste
respectivamente consideraram que a quantidade de alimentos consumidos pelas criangas

era satisfatoria).

Na regido Norte do pais 49,67% dos entrevistados consideraram que a quantidade
de alimentos consumidos pelos jovens e adultos ndo é suficiente (essa mesma avaliagao
feita para a quantidade de alimentos consumidos pelas criangas foi de 50,42% - ou seja,
houve uma queda de quase um ponto percentual, valor esse que quando comparado ao

apresentados pelas regides do eixo Centro-Sul é considerdvel). Jd a regido Nordeste
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46,54% das familias beneficiarias consideram que a quantidade de alimentos consumidos

é suficiente.

Grafico 29 - Antes de receber o Bolsa Familia, os alimentos da
sua casa costumavam acabar antes que vocés tivessem

_ dinheiro para comprar mais?
Ndo 12,47

Fonte: DataUFF, 2006

Inicia-se agora um bloco de perguntas que buscaram possibilitar um corte
temporal na pesquisa. Dessa maneira as perguntas feitas tiveram o intuito de levar as
familias a refletirem sobre a realidade antes do recebimento do beneficio de forma a

possibilitar um confronto entre a situagdo anterior e posterior a entrada no programa.

Assim, quando perguntados se antes de entrar no Programa os alimentos
costumavam acabar antes que houvesse dinheiro para comprar mais, nada menos do que
87,53% das familias entrevistadas se reconheceram nessa situagdo. Esse é um valor
extremamente alto e um dado muitissimo importante, pois o fim dos alimentos antes da
possibilidade de realizar novas compras significa a existéncia de uma situacdo de
inseguranca alimentar grave.

Vejamos a distribuicao dessa resposta por regido brasileira.



Grafico 30 - Antes de receber o Bolsa Familia, os alimentos da sua
casa costumavam acabar antes que vocés tivessem dinheiro para
comprar mais? * Regiao

85,09 86,24 88,06 88,60 89,65

Centro Oeste

Nordeste

Fonte: DataUFF, 2006
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Em todas as regides, e de maneira quase homogénea, observa-se que os

alimentos acabavam antes que as familias tivessem condi¢Oes de realizar novas compras.

Ainda assim, a regidao Nordeste apresenta um percentual ligeiramente maior (89,65%) ao

passo que a regido Sudeste (85,09%) apresenta uma ocorréncia pouco menor do que

aquelas apresentadas pelas demais regides.

Grafico 31 - Nos ultimos trés meses, alguma vez os alimentos da
suacasa acabaram antes que vocés tivessem dinheiro para
comprar mais?

Nio; 17,37

Sim; 82,63

Fonte: DataUFF, 2006
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Entre os entrevistados 82,63% afirmaram que, mesmo apds um ano recebendo o
beneficio do Programa Bolsa Familia, os alimentos acabavam antes de houvesse a
possibilidade de realizar novas compras. Assim verificamos uma queda de quase cinco
pontos percentuais o que, de acordo com Brand3o et all (2007: 108) “o teste de x? com 1
grau de liberdade e nivel de 1% ¢é altamente significante, ja que x? = 28,4 (x? critico =

6,67)".

Grafico 32 - Nos tltimos trés meses, alguma vez os alimentos da sua casa
acabaram antes que vocés tivessem dinheiro para comprar mais? * Regiao

81,97

78,28 81,03

Centro Oeste

Norte
Nordeste

Fonte: DataUFF, 2006

Aqui vemos se repetir uma mesma tendéncia. Embora tenhamos observado uma
queda nas respostas de todas as regides quanto ao fato dos alimentos acabaram antes
gue houvesse a possibilidade de realizar novas compras, uma andlise mais detalhada nos
permite perceber que essa queda foi mais acentuada nas regides Sul e Centro Oeste.
Assim, a regido Sul foi a que apresentou uma maior queda no percentual de respostas dos
entrevistados que afirmaram que antes de receberem o Bolsa Familia os alimentos
acabavam antes que novas compras fossem realizadas. A segunda regidao que apresentou
maior queda foi a Centro Oeste seguida pela regido Sudeste onde se registrou uma queda
de 3,12 pontos percentuais.

Para a regido Nordeste, se antes do Bolsa Familia 89,65% dos beneficidrios

afirmaram que os alimentos acabavam antes de novas compras, esse percentual caiu para
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87,83% o que representa uma queda de 1,82 pontos. Cabe destacar que na regido Norte
83,97% dos beneficiarios afirmaram que o fim dos alimentos ndo coincide com a
aquisicdo de novos géneros alimenticios — o que representa uma queda de 4,63 pontos.
Vemos, portanto que as regioes Sul e Centro Oeste foram aquelas em que o Bolsa
Familia trouxe melhor resultado quanto a durabilidade dos alimentos, ja a regido

Nordeste foi a que apresentou um pior desempenho nesse quesito.

Grafico 33 - Antes de comecar a receber o Bolsa Familia, alguém
na casa costumava deixar de comer ou comia menos porque nao
havia comida suficiente?

Ndo; 41,68

Sim; 58,32

Fonte: DataUFF, 2006

Das familias ouvidas 58,32% afirmam que antes de comecar a receber o beneficio
do Programa algum membro da familia deixava de comer ou comia menos devido ao fato

de n3o haver alimentos suficientes.
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Grafico 34 - Antes de comecar a receber o Bolsa Familia, alguém na casa
costumava deixar de comer ou comia menos porque ndo havia comida
suficiente? * Regido

Sudeste

Centro Oeste

Nordeste

Fonte: DataUFF, 2006

A regido Sudeste se destaca com uma maior ocorréncia de domicilios onde os
membros da familia ndo deixavam de comer ou comiam menos devido a insuficiéncia de
alimentos (52,09%). Ja a regido Nordeste, em situagao oposta, foi aquela em que maior
numero de entrevistados apontaram para esta situagao, nada menos do que 68,40% das
familias analisadas. Nas demais regides observa-se uma relativa homogeneidade das
respostas apresentadas. Assim, as regides Norte e Sul apresentam resultados muito
préoximos onde, na primeira regido 40,03% dos entrevistados afirmaram nao ter deixado
de comer antes do Programa Bolsa Familia, resultado similar ao encontrado na regido Sul
onde 40,17% escolheram essa resposta. Na regidao Centro Oeste 44,44% dos entrevistados
se encontravam na situacdo de auséncia ou falta de alimentos antes da entrada no

Programa.
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Grafico 35 - Nos ultimos trés meses, alguma pessoa da casa
deixou de comer ou comeu menos porque ndo havia comida
suficiente?

Sim
48,63

51,37

Fonte: DataUFF, 2006

Dos entrevistados 51,37% reconheceram que, nos ultimos trés meses, alguma
pessoa da familia deixou de comer ou comeu menos por ndo haver comida o suficiente, o
que representa uma queda de quase dez pontos percentuais em relagdao as respostas
referente ao periodo anterior a inser¢dao no Programa Bolsa Familia — quando entdo em
58,32% das familias entrevistadas algum membro deixou de comer ou comeu menos

devido a falta de alimentos.

Grafico 36 - Nos lltimos trés meses, alguma pessoa da casa deixou de
comer ou comeu menos porque nao havia comida suficiente?

Sim

Sudeste

Centro Oeste

Nordeste

Fonte: DataUFF, 2006
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Seguindo a tendéncia observada no grafico 36, a regido Sudeste foi a que melhor
desempenho apresentou apds a insercdao no Programa Bolsa Familia. Das familias da
regido, 62,88% apontaram que apds o Programa nenhum membro da familia deixou de
comer ou comeu menos devido a insuficiéncia de alimentos — o que representa um
aumento de 10,79 pontos em relacdo a mesma resposta para o periodo anterior a
inser¢do do programa

A regido Sul foi a que apresentou um impacto mais positivo. Se antes do beneficio
em 59,83% das familias algum membro deixava de comer ou comia menos, esse
percentual caiu para 47,81 apds a entrada no Programa, o que representa uma queda de
12,02 pontos percentuais. A regidao Nordeste foi a que registrou a menor queda, ainda
gue significativa. Antes do programa em 68,40% dos domicilios entrevistados alguma
pessoa comia menos ou deixava de comer. Apds o Programa, esse percentual vai para
60,60% - o que representa uma queda de 7,8%.

A comparagdo entre essas duas situagGes nos permite perceber que ainda que o
Programa Bolsa Familia tenha impactos positivos em todas as regides, é possivel perceber
gue ainda ha uma diferenciacdo no impacto. O que possivelmente significa que a
localizacdo geogréfica e a questdo territorial influenciam significativamente na

implementacdo de politicas e programas da assisténcia social.

Grafico 37 - Depois que sua familia comegou a receber o dinheiro do Bolsa
Familia, vocé diria que a alimentagdo de vocés:

66,93

14,16

0,20

® Melhorou muito  ® Melhorou Continuaigual ™ Piorou

Fonte: DataUFF, 2006
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A maioria dos beneficidrios do Programa Bolsa Familia aponta melhoras em sua
vida apds a insercao no Programa. Se somarmos os grupos que responderam que a vida
“melhorou muito” e “melhorou” chegamos a nada menos do que 85,63% do total da
amostra. O que é um percentual altamente significativo. 14,16% dos entrevistados
consideram que houve mudancas acarretadas pelo Programa e somente 0,20% acredita

gue a vida piorou apds a insercao.

Tabela 20 - Depois que sua familia comegou a receber o dinheiro do Bolsa Familia, vocé
diria que a alimentagao de vocés: * Regido

Regido Total

Sudeste Sul Centro Oeste Norte Nordeste
Melhorou muito 20,17 16,16 25,17 17,47 14,52 18,70
Melhorou 59,83 68,01 64,17 75,54 67,11 66,93
Continua igual 19,67 15,66 10,50 6,99 18,03 14,16
Piorou 0,33 0,17 0,17 - 0,33 0,20

Fonte: DataUFF, 2006

Conforme tivemos a oportunidade de ver nos diversos graficos apresentados até o
momento, o eixo Centro-Sul apresenta os melhores desempenhos quando consideramos
o impacto do Programa. Ainda assim, as respostas relativas a avaliacdo do beneficiario
guanto a alimentac¢do apods a inser¢ao no Bolsa Familia tendem a oscilar. De tal maneira
que a regido Norte foi aquela que mais positivamente avaliou a entrada no Programa -
93,01% dos entrevistados da regido apontaram que a vida “melhorou” ou “melhorou
muito” apds o beneficio. A regido Centro Oeste foi a segunda onde o programa foi melhor
avaliado, se somarmos as respostas “melhorou” e “melhorou muito” encontraremos
89,34% das familias beneficiarias.

Na regido Sul, 84,17% das familias entrevistadas responderam que a vida
“melhorou” ou “melhorou muito”. A soma para essas respostas na regido Nordeste é de
81,63%. Por fim, encontramos a regidao Sudeste, onde o Programa recebeu uma avaliagao
menos positiva se comparada com as respostas das demais regides - 80% dos
entrevistados consideraram que a “melhorou” ou “melhorou muito” apds a inser¢ao no

Programa. A situacao “piorou” foi pouco mencionada em todas as regioes.
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E interessante perceber que embora em quase todos os graficos vistos até aqui o

eixo Centro-Sul tenha apresentado um melhor desempenho no que tange aos resultados

do programa, essa configuracdo se transforma quando solicitamos que os beneficiarios

avaliem o impacto do programa em suas vidas.

Grafico 38

No geral, como vocé avalia o Programa Bolsa Familia?

49,63
38,61
9,76
. 0,86 0,66 0,46
T T T T T 1
Otimo Bom Regular Ruim Péssimo NS/NR

Fonte: DataUFF, 2006

Das familias entrevistadas nada menos do que 88,25% avaliam o Programa Bolsa

Familia como bom ou 6timo. Apenas 9,76% definem o programa como regular e 1,53%

consideram o ruim ou péssimo. Vejamos agora a distribuicdo das respostas por regido.

Tabela 21 - No geral, como vocé avalia o Programa Bolsa Familia? * Regidao

Otimo
Bom
Regular
Ruim
Péssimo
NS/NR

Regido Total
Centro
Sudeste Sul Oeste Norte Nordeste

32,56 32,33 46,03 43,23 38,83 38,61
51,00 52,33 45,20 50,33 49,33 49,63
13,12 12,50 8,44 5,61 9,17 9,76
1,33 1,00 0,33 0,50 1,17 0,86
1,33 1,00 - 0,17 0,83 0,66
0,66 0,83 - 0,17 0,67 0,46

Fonte: DataUFF, 2006
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A analise da avaliacdo que fazem os proprios beneficidrios do Programa Bolsa
Familia por regido do Brasil nos permite algumas interessantes consideracdes. A regido
Norte foi aquela em que o programa Bolsa Familia foi mais bem avaliado, de forma que
93,56% dos entrevistados consideram o Programa 6timo ou bom — tal padrao de resposta
na verdade estd em consonancia com as respostas apresentadas pelos usudrios quando
avaliaram a alimentacdo apds a insercdo no programa (tabela 20). Na regido Centro Oeste
91,23% avaliaram o Programa como Bom ou Otimo, ja na regido Nordeste a soma dessas
respostas atingiu 88,17%. As regides Sul e Sudeste foram a que apresentaram uma pior
avaliacdo — 84,67% dos beneficidrios na regido Sul consideraram o Programa Otimo ou
Bom e 83,55% dos entrevistados na regido Sudeste avaliaram o Bolsa Familia desta
maneira.

Quanto as respostas Regular e Ruim, foram mais mencionadas nas regioes Sudeste
(14,45% no total) e Sul (13,50%). J& na regido Nordeste 10,33% dos beneficiarios
definiram o Bolsa Familia como Ruim ou Péssimo, 8,77% na regido Centro Oeste e, na

regido Norte, onde essas respostas foram menos mencionadas 6,11%.

6.2 CONSIDERACOES GERAIS

O presente capitulo buscou analisar o impacto obtido pelo Programa Bolsa
Familia, para essa analise foi imprescindivel ndo apenas perceber as diferengas regionais
observadas como compreender essas diferencas dentro de um processo de longa duragao
e, para isso, a discussdo realizada no primeiro capitulo da dissertacdao é fundamental.
Nesse sentido, a leitura dos dados deve considerar ndo apenas as diferencgas quantitativas
expressas nos graficos e tabelas, mas é preciso compreender que tais diferencas sdo, em
larga escala, resultado de processos histdricos de longa duragao.

Conforme tivemos a oportunidade de perceber ainda que as regides do eixo
Centro-Sul tenham apresentado, na maioria dos indicadores analisados, um melhor

desempenho no que tange ao impacto obtido com o Programa Bolsa Familia, é
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interessante perceber como tais regides ndo necessariamente sdo as que apresentam as
avaliagdes mais positivas do Programa por parte dos beneficiarios.

De fato, tal caracteristica pode ser percebida em consonancia com resultados
encontrados em pesquisas similares*' onde beneficiarios de acdes que mesmo limitadas
no que tange aos resultados e impactos avaliam positivamente o programa — tal
caracteristica é particularmente comum nos grupos sociais mais vulneraveis e que se
encontram sistematicamente alijados da oferta de servicos publicos. Assim, tais
individuos tentem a considerar boas quaisquer acdes — ainda que de efeito limitado.

Obviamente que essa é uma caracteristica que pode ou ndo ser observada, ndo é regra.

*! Como bem apontou Lobato (2004) que ao analisar os dados referentes a uma pesquisa com usuarios do
SUS percebeu que os “cidadados cativos” — ou seja, aqueles que ndo tém outra opcao de servicos além dos que
sdo oferecidos pela satde publica — tende a fazer avaliagfes positivas do Sistema.



CONSIDERAGOES FINAIS
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“Minha esperanga é imortal. Eu repito, ouviram?
I'mortal. Sei que ndo dd para mudar o comego, mas se
a gente quiser consegue mudar o final”.

(Elisa Lucinda)

Ao longo do presente trabalho tivemos a oportunidade de acompanhar dois temas
gue embora a primeira vista parecam distantes, na verdade se atravessam quando
analisamos a tendéncia observada hoje na Politica de Assisténcia Social. A questdo
regional, conforme foi visto no primeiro capitulo, ndo é uma descoberta recente e, de
fato, é possivel pensar que em diversos momentos da histérica politica brasileira esta foi
alvo de intervengdes publicas. Ainda assim, é necessario reconhecer que tal problematica
ainda mostra seus efeitos mais perversos quando analisamos indicadores
socioecondmicos ou mesmo quando nos propomos a pensar a economia e a forte
dependéncia existente entre as regides. Como brilhantemente apontou Milton Santos
(1982) o local onde uma pessoa vive pode condena-lo a dois tipos de pobreza, a primeira
— obviamente — diz respeito ao modelo econdmico, a segunda se refere a pobreza prépria
daquele local, fazendo com que seus cidaddos sejam, nas palavras do autor, prisioneiros
do lugar.

A essa histéria somam-se as tendéncias atualmente observadas na Politica de
Assisténcia Social no pais, a municipaliza¢ao observada a partir dos aos 90 do século XX e
tendéncia e criagdo de as politicas redistributivas — onde o Bolsa Familia, principal
programa de transferéncia de renda do pais, ocupa lugar de destaque. E preciso
reconhecer, portanto, que essas areas de estudo se mostram muito préximas, afinal,
como mencionou Santos (1982), uma politica de redistribuicdo que pretenda ser efetiva
nao pode prescindir da questao territorial.

Nos terceiro e quarto capitulos da presente dissertacdo tivemos a oportunidade
de perceber, primeiramente através da elaboracdo do perfil dos beneficiarios e depois
através da analise do impacto, como a questdo regional interfere de maneira significativa
em um programa de amplitude nacional.

Assim, embora o Programa Bolsa Familia destine-se a populacdo pobre e

extremamente pobre presente nos diversos territérios do pais, conseguimos verificar
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claramente um maior indice de vulnerabilidade nos beneficiarios do eixo Norte-Nordeste.
Essa tendéncia, na verdade, se encontra em acordo com os indicadores sociais oficiais
qgue, conforme ja foi apontado, sugerem uma maior intensidade de pobreza nessas
regioes. Da mesma forma, a avaliacdo do impacto do Programa nos mostra que as regioes
do eixo Centro-Sul apresentaram melhores desempenhos nos indicadores utilizados.
Como vemos a avaliacdo de programas sociais ndo pode desprezar a importancia
da diversidade regional em sua andlise, mas antes disso é preciso que a elaboracdo e a
implementacdo de tais experiéncias também déem igual importancia a esse fator. Do
contrdrio, teremos uma politica nacional baseada nas necessidades de alguns, ao passo
gue as necessidades regionais podem ser escondidas pela mdscara de uma ingénua e tola
homogeneidade. Como apontou Hill (2006) é preciso estar atendo para nao cair na lacuna

gue se observa entre as aspiracoes federais e as possibilidades municipais.
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