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RESUMO

Este trabalho analisa a implementacdo do Programa Bolsa Familia (PBF) em municipios
localizados na regido do Vale do Taquari/RS entre 2013 e 2016. A partir de um estudo inicial,
realizado com base em dados secundarios fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE e pelo Ministério do Desenvolvimento Social - MDS, selecionaram-se trés
municipios para os estudos de caso, 0s quais apresentam caracteristicas muito préximas em
termos demograficos e socioecondmicos, mas resultados bem distintos em relacdo ao
percentual de cadastramento das familias pobres e extremamente pobres, o que se reflete em
nameros muito dispares de beneficiarios do PBF. A partir dessa selecdo prévia, buscou-se
investigar os fatores que tém levado esses municipios a apresentarem resultados distintos em
relagdo ao PBF. Com o aporte tedrico da perspectiva neoinstitucionalista e dos estudos sobre
implementacdo de politicas publicas, os quais tém enfatizado a importancia de se considerar o
Estado e as institui¢cbes politicas como elementos fundamentais para a analise das politicas
publicas, assim como as ideias e crengas presentes nessas instituicdes, passou-se a investigar as
capacidades estatais presentes nesses municipios e o papel da discricionariedade dos agentes
implementadores do PBF. A investigagdo empirica foi realizada a partir de 22 entrevistas
semiestruturadas (gestores municipais, burocratas de médio escaldo e burocratas que atuam em
nivel de rua), de pesquisa documental sobre o PBF nas prefeituras municipais e no MDS e do
levantamento de dados secundarios referentes aos municipios produzidos pelo IBGE. Os
resultados da pesquisa demonstraram que a compreensdo dos gestores municipais e dos
burocratas sobre 0 PBF e seus pressupostos (noc¢des de pobreza, desigualdade e justica social)
influencia fortemente na forma de apropriacdo do Programa, nas acdes desencadeadas e na
dimensdo que esse adquire dentro da estrutura organizacional da gestdo municipal. Nesse
sentido, podde-se perceber que, embora as capacidades estatais condicionem as acfes dos
agentes implementadores, a forma como séo utilizadas envolvem escolhas, ou seja, também &
fruto de decisdes.

Palavras-Chaves: Implementacdo de Politicas Pudblicas; Capacidades Estatais;
Discricionariedade; Programa Bolsa Familia; Vale do Taquari.



ABSTRACT

This paper analyzes the implementation of the Bolsa Family Grant Program (PBF) in
municipalities located in the Vale do Taquari/RS region between 2013 and 2016. From an initial
study, based on secondary data provided by the Brazilian Institute of Geography and Statistics
- IBGE and the Ministry of Social Development - MDS, three municipalities were selected for
the case studies, which have very close characteristics in demographic and socioeconomic
terms, but very different results in relation to the percentage of enrollment of poor and
extremely poor families, which is reflected in very different numbers of beneficiaries of the
PBF. Based on this previous selection, we sought to investigate the factors that have led these
municipalities to present different results in relation to PBF. With the theoretical contribution
of the neoinstitutionalist perspective and studies on the implementation of public policies,
which have emphasized the importance of considering the State and political institutions as
fundamental elements for the analysis of public policies, as well as the ideas and beliefs present
in these institutions, it was investigated the state capacities present in these municipalities and
the role of the discretion of the implementing agents of the PBF. The empirical research was
carried out from 22 semi-structured interviews (municipal managers, middle-ranking
bureaucrats and street-level bureaucrats), documentary research on the PBF in municipalities
and MDS, and the collection of secondary data on municipalities produced by IBGE. The results
of the research showed that the understanding of municipal managers and bureaucrats about the
PBF and its presuppositions (notions of poverty, inequality and social justice) strongly
influences the way in which the Program is appropriated, the actions taken and the dimension
that it acquires within the organizational structure of municipal management. In this sense, it
could be noticed that, although the state capacities condition the actions of the implementing
agents, the way in which they are used involve choices, that is, it is also the result of decisions.

Keywords: Implementation of Public Policies; State Capacities; Discretionary; Family Grant
Program; Taquari Valley.



LISTRA DE ILUSTRACOES

Figura 1 — Familias beneficiadas e valores recebidos no PBF, Brasil, 2004-2016 ............... 161
Figura 2 - Pessoas pobres e extremamente pobres, Brasil, 2004-2014............cccccccevveinnene. 162
Figura 3 - Familias Beneficiarias do PBF nos municipios 01, 02 e 03 e no Vale do Taquari entre
2004 8 2016 ...ttt ettt e e e e e nrb e e e e s nnraeeas 173



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Cadastro Unico e PBF nos municipios 01, 02 e 03 e no Vale do Taquari, conforme o

CNSO 2010 ...ttt ettt ettt e e b et e e e b bt e e e e bbr e e e e abbraae s 174
Tabela 2 - Familias cadastradas no PBF nos municipios 01, 02 e 03, em maio de 2016......... 174
Tabela 3 - Pessoas cadastradas no PBF nos municipios 01, 02 e 03, em maio de 2016.......... 175

Tabela 4 — Familias beneficiarias do PBF nos municipios 01, 02 e 03, em agosto de 2016.... 175
Tabela 5 — Familias cadastradas sob a estimativa da populacdo em condi¢des de pobreza nos
municipios 01, 02 e 03, M Mai0 A€ 2016........ceeevureiieeieeie e e 176
Tabela 6 — Caracteristicas dos beneficios concedidos, por tipo de beneficios, nos municipios
01, 02 € 03, M AQOSL0 e 20L6.......cceiiieeeiiieeeeieeeeiieeeieese e r e e e e e e e e sraeeesnneeesraeeaneeeas 176
Tabela 7— Caracteristicas declaradas das familias cadastradas no PBF nos municipios 01, 02 e
03, €M JUNNO A8 2016........eeieiiiee ettt e et e et et e e e e a et e et e e snb e e e snt e e snteeennreeeeneeeas 177
Tabela 8— Indicadores da Gestdo Municipal dos municipios 01, 02 e 03, em marco de 2016. 178
Tabela 9 — Densidade populacional e espaco territorial dos municipios 01, 02 e 03 e do Vale do
I 10 0 U PSSR 178

Tabela 10 — Indicadores sociais e econémicos dos municipios 01, 02 e 03 e do Vale do Taquari



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

BPCs Beneficios de Prestacdo Continuada
CadUnico Cadastro Unico para Programas Sociais

CEF Caixa Econdmica Federal

CFESS Conselho Federal de Servico Social

Cras Centros de Referéncia da Assisténcia Social
Creas Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
CNAS Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social
CNSS Conselho Nacional de Servigo Social
Coredes Conselhos Regionais de Desenvolvimento
CGU Controladoria Geral da Uniéo

FHC Fernando Henrique Cardoso

Funabem Fundacéo Nacional do Bem-Estar do Menor
IGD indice de Gestdo Descentralizada

IGD-E indice de Gestdo Descentralizada Estadual
IGD-M indice de Gestdo Descentralizada Municipal
ICSs Instancias de Controle Social

LBA Legido Brasileira de Assisténcia

Loas Lei Organica da Assisténcia Social

MDS Ministério do Desenvolvimento Social

NOB Norma Operacional Basica

OCDE Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
Oscips Organizac6es da Sociedade Civil de Interesse Publico
PSDB Partido da Social Democracia Brasileira

PDT Partido Democratico Trabalhista

PMDB Partido do Movimento Democratico Brasileiro
PT Partido dos Trabalhadores

PP Partido Progressista

PSB Partido Socialista Brasileiro

PNAS Politica Nacional de Assisténcia Social

PBF Programa Bolsa Familia

PCS Programa Comunidade Solidaria

PAA Programa de Aquisi¢do de Alimentos

Peti Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
SAS Secretaria de Assisténcia Social

Seas Secretaria de Estado de Assisténcia Social
Senarc Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

Suas Sistema Unico de Assisténcia Social



SUMARIO

1. INTRODUGAO ...ttt en s s st s 14
2. A IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS: A DISCRICIONARIEDADE DOS
AGENTES MEDIADORES NAS CAPACIDADES ESTATAIS DOS MUNICIPIOS......... 22
2.1 A contribuicdo da perspectiva neoinstitucionalista para as analises de implementagdo das
POIEICAS PUDIICAS. ... et 23
2.1.1 O territorio na abordagem relacional ............ccoooviiiiiiiiieii e, 32
2.2 Capacidades estatais diferenciadas: os ambientes institucional e relacional na

implementacao das politicas PUDIICAS ..........ccueiuiiieiiiie e 34
2.2.1 O papel dos entes federados na construcéo das capacidades estatais .............cccceeeveeenne. 41
2.3 A discricionariedade dos agentes mediadores da implementago ...........ccooevevveiiiennnene 51
2.3.1 Os agentes mediadores da implementagéo das politicas publicas ............ccccoceviiinnene 59
3. AS CONCEP(}@ES DE POBREZA E O SISTEMA DE PROTE(}AO SOCIAL
BRASILEIRO . ...coi ittt e e e e e s e e e e e e e e e et e e e e e e e e s e e reraeeas 71
3.1 As diversas abordagens das ciéncias sociais acerca da pobreza............cccccoecveviiieiiiinenne, 73
3.2 A nova(velha) pobreza: o processo de vulnerabilizagdo social .............ccccevvvveeviiieiinnnne, 77

3.3 O papel do Estado no provimento da atencéo social: o0 Welfare State nos paises centrais e

NO BIaSIl ... 86
3.3.1 O debate em torno da “crise” do Welfare State a partir da década de 1970................... 95
3.4 A assisténcia social brasileira de 1930 até a Constituicdo de 1988 ............cccceevvvveevinenne, 99
3.5 A assisténcia social como politica de direitos publicos pos-Constituicdo de 1988......... 109
4. O PBF, SUAS DIMENSOES E INTERPRETACOES: AS CAPACIDADES ESTATAIS E
A DISCRICIONARIEDADE NA IMPLEMENTACAO DA POLITICA PUBLICA.......... 124
4.1 O PBF a partir da perspectiva do formulador do Programa .............cccccevevveeviiveesiineeenne. 125
4.2. As diferentes interpretacoes tedricas do PBF na literatura das Ciéncias Sociais ........... 131

4.3 Os ambientes institucional e relacional: as capacidades estatais reconhecidas na literatura

da Implementagdo 0O PBF..........ccuii ittt 143
4.3.1 O ambiente institucional: as capacidades estatais legal e administrativa-organizacional do
=PRSS PP PRI 145
4.3.2 O ambiente relacional: as capacidades estatais politica e relacional do PBF............... 150
4.4 A discricionariedade dos agentes na implementacdo do PBF ...........ccccccocveeviiecviieceen, 157

4.5 Os resultados empiricos do PBF no Brasil e no Estado do Rio Grande do Sul............... 160



5. A TOMADA DE DECISAO NA IMPLEMENTAQAO DO PBF NOS MUNICIPIOS DO
VALE DO TAQUARI: DA POBREZA AO PBF, “O QUE FAZER COM OS POBRES?” 165
5.1 Os aspectos metodoldgicos da pesquisa MPIICa ........veivereerierieniiese e 166
5.2 O recorte empirico do Vale do Taquari e os resultados quantitativos das politicas sociais

5.3 As caracteristicas dos agentes implementadores dos municipios do Vale do Taquari .... 180
5.4 As politicas sociais implementadas nos municipios do Vale do Taquari...........c..cccu.... 187
5.5 O processo de vulnerabilizagdo social nos municipios do Vale do Taquari: as percepcdes de
PODIEZA € A0 PBF ... .ottt 189
5.5.1 “Gosto pela miséria?”: as percepgdes dos agentes implementadores sobre os temas da
pobreza e da vulnerabilidade SOCIAl ..o 190
5.5.2 As percepgdes dos agentes implementadores sobre o PBF nos municipios do Vale do
Taquari: entre “o coracdo da nossa Secretaria” € 0 “antibolsa’™ .........cccccceeeviiiiiiiiiiiiinnennnns 203
5.5.2.1 O inicio do processo de implantagdo do PBF nos municipios do Vale do Taquari... 212
5.6 A territorializacdo do PBF no Vale do Taquari: 0 processo migratorio e a contradicao entre
0 trabalho € @ “PregUICA™ .....cciiiiiiiiiie e 215
6. CAPACIDADES ESTATAIS E DISCRICIONARIEDADE NA IMPLEMENTACAO DO
PBF NO VALE DO TAQUARI: O PODER DAS ESCOLHAS DOS AGENTES E SUAS
REDES DE RELAGOES ..ottt ettt sttt 225
6.1 As capacidades estatais na implementacdo do PBF nos municipios do Vale do Taquari 226
6.1.1 O ambiente institucional: o cumprimento das normas e as capacidades administrativas-
organizacionais nos municipios do Vale do Taguari.........cccceevvveiiiiesiiee e 226

6.1.2 O ambiente relacional: as redes de relacdes dos agentes mediadores e a construcao social

(0 [a TN =PRSS 238
6.2 A discricionariedade dos agentes mediadores na implementacdo do PBF ..................... 251
7. CONSIDERAGCOES FINAIS .....ooeieceeieieeetee s ettt es s sasae et ss s 261
REFERENCIAS ..ottt s s sesas ettt s s s sttt s s nneens 269
Anexo A — Roteiro de apresentacdo da tese e questionario inicial para formacao da pesquisa.
.......................................................................................................................................... 292
Anexo B — Tdpicos para entrevistas - Roteiro semi-estruturado.............ccceecvvveeviieeeiinieennnn. 293

Anexo C — Identificacdo dos Agentes mediadores da implementacdo do PBF entrevistados295



1. INTRODUCAO

A partir dos primeiros anos do novo milénio, o governo brasileiro passou a desenvolver,
de forma mais abrangente e sistematica, varias politicas sociais voltadas a diminui¢do da
pobreza e da desigualdade social no pais. Esta tese discute a implementacdo de uma dessas
politicas, o Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2003 dentro do Plano Brasil Sem Miséria.
Esse Programa se caracteriza por realizar a transferéncia direta de renda as familias que se
encontram em situacdo de pobreza ou extrema pobreza, priorizando a transferéncia para as
mulheres e/ou mées. (MDS, 2017a).

Os programas de transferéncia de renda implementados pelos governos latino-
americanos nas duas Ultimas décadas! tém sido objeto de inimeros debates, pois tanto sdo
criticados por atores sociais adeptos de posi¢oes politicas mais liberais, que 0s veem como um
desestimulo ao trabalho, como por atores que denunciam os seus limites na promogéo de uma
efetiva inclusdo das populacdes pobres nos padrées minimos de existéncia estipulados para
cada pais. Este embate de ideias e interpretacdes sobre os programas de transferéncia de renda
e seus efeitos vem impulsionando, nos ultimos anos, a producéo académica de pesquisas em
torno desse tema.

A maioria dos trabalhos académicos produzidos sobre essa tematica no Brasil tem se
focado nos beneficiarios do PBF e no papel do Governo Federal no referido Programa. Poucas
foram, contudo, as investigacdes produzidas até 0 momento que buscaram analisar o0 PBF a
partir da gestdo publica municipal e do papel dos agentes mediadores como decisores da
politica. Segundo Lotta, Pires e Oliveira (2014, p. 465) “[...] ha uma lacuna nos estudos
empiricos brasileiros a respeito dos diversos elementos e fatores que influenciam a fase da
implementagao” das politicas publicas.

Nosso intento nesta tese € produzir uma analise que va além do debate ideolégico em
torno desse objeto e possibilite uma compreensdo sobre os varios fatores que tém interferido
nesse processo com base em investigacdes empiricas sobre a sua implementacdo em nivel

municipal.

1Na América Latina, os programas de transferéncia de renda condicionada estio presentes na Argentina (Jefes y
Jefas de Hogar, Programa Familias, Asignacién Universal por Hijo para Proteccidon Social), Brasil (Bolsa
Familia), Chile (Chile Solidario), Colémbia (Familias em Accion), Equador (Beca Escuela), Honduras
(Asignacién Familiar), México (Oportunidades), Nicaragua (Red de Proteccién Social), Paraguai (Red de
Proteccion e Promocion Social) e Peru (Juntos) e em outros paises” (BICHIR, 2012, p. 12).
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Para tanto, esta tese entende o processo de mediacdo, que é efetivado pelos agentes
mediadores, como a “habilidade dos atores de ativar e desativar conjuntos de relagdes enquanto
se desenvolve ao menos alguma forma provisoria de conciliagdo, coordenacédo e alinhamento
entre diferentes ideias”. (LOTTA e PAVEZ, 2008, p. 7).

O PBF é hoje um dos maiores programas de transferéncia de renda condicionada do
mundo, tendo beneficiado, até setembro de 2017, 13,4 milhdes de familias, o que equivalia a
quase 23% das familias brasileiras?, as quais recebiam, em média, R$ 161,66 mensais (MDS,
2017b). Esse Programa foi concebido a partir do compartilhamento de responsabilidades entre
os entes federados (Unido, estados e municipios). De acordo com Bichir (2010a, p. 121), o
Governo Federal deveria coordenar a implantacdo e supervisionar a execugdo, enquanto os
estados seriam responsaveis por apoiar tecnicamente e supervisionar 0S municipios,
principalmente no que tange ao Cadastro Unico — CadUnico. Por fim, os municipios deveriam
“[...] planejar e executar o cadastramento; transmitir e acompanhar o retorno dos dados enviados
a [Caixa Econdmica Federal] CEF; manter atualizada a base de dados do CadUnico e prestar
apoio e informacdes as familias de baixa renda sobre o cadastramento”. Apesar de a politica ser
decidida e ter suas regras definidas, em grande parte, no ambito do Governo Federal, o cadastro,
a inclusdo das familias, a chamada “busca ativa”, se da na esfera municipal. (MDS, 20153, s.p.).

Os valores recebidos pelas familias sdo variaveis e, em certos casos, estdo atrelados ao
cumprimento das condicionalidades exigidas pelo Programa. A fiscalizacdo do cumprimento
dessas condicionalidades por parte dos beneficiarios do PBF também € realizada pelos
municipios e se refere, basicamente, ao controle da frequéncia escolar e do atendimento a satde
das criancas. O municipio deve disponibilizar aos beneficiarios do Programa 0s servigos
publicos nestas duas areas (Educacdo e Salde) e na da Assisténcia Social. Enfim, os
documentos relativos ao PBF ressaltam que as gestdes municipais também sdo responsaveis
por promoverem acles e programas complementares direcionados aos beneficiarios do PBF.
Para isso recebem recursos do Governo Federal, os quais devem ser aplicados na realizacéo de
programas de qualificacdo profissional, além de outras acbes vinculadas a assisténcia social.

Em 2006, o0 MDS criou o indice de Gestdo Descentralizada (IGD), o qual é

[...] um indicador que mostra a qualidade da gestdo descentralizada do Programa
Bolsa Familia (PBF), além de refletir os compromissos assumidos pelos estados e
municipios na sua adesdo ao Programa, como a gestdo do Cadastro Unico e das
condicionalidades. (MDS, 2015a, s.p.).

2 O Censo de 2010 do IBGE indica que no Brasil existem 54.357.190 familias e populagdo de 190.755.799. Ja a
estimativa populacional do IBGE para 2017 é de 207.660.929 habitantes no Brasil. Assim, considerando a mesma
estimativa de nimero de pessoas por familia do IBGE de 3,51 pessoas, na estimativa populacional de 2017, o
resultado é de 59.162.658 familias em 2017 no Brasil. Como os beneficiarios do PBF séo 13,4 milhdes de familias,
a estimativa é de que sejam em torno de 22,68% das familias brasileiras.
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Segundo Bichir (2010b, p. 11), esse indicador busca “[...] condicionar o comportamento
dos municipios”, justamente pela percepcao do Governo Federal de que o PBF estava ocorrendo
diferentemente nos territorios.

Observa-se, por um lado, que 0s municipios tém uma série de responsabilidades em
relacdo & implementacdo do PBF. Por outro, percebe-se que os resultados alcancados nos
municipios sdo muito distintos. Isso demonstra que, embora o PBF possua regras e
condicionalidades definidas no &mbito do Governo Federal, € no municipio que é implementado
por meio da acéo de varios agentes mediadores, os quais tém seus interesses e ac¢des definidos
pelos ambientes institucionais e relacionais nos quais se encontram inseridos. Dessa forma é
imprescindivel que sejam desenvolvidas investigacdes empiricas que expliquem a diversidade
de resultados.

Nesse sentido, as analises desenvolvidas dentro da abordagem neoinstitucional podem
contribuir bastante, pois fornecem ferramentas conceituais que possibilitam investigar
empiricamente os distintos contextos em que as politicas acontecem, evidenciando os fatores
que produzem as suas diferencas. Compreender quais as instituicdes que estdo presentes nos
distintos territdrios, ou seja, quais as regras formais e informais que moldam o comportamento
dos atores, torna-se um elemento crucial para entendermos as varias formas pelas quais as
politicas publicas sao implementadas nesses espacos. Segundo Souza (2006, p. 39), “[...] ndo
S0 os individuos ou grupos que tém forca relevante influenciam as politicas pablicas, mas
também as regras formais e informais que regem as instituigdes”. Nestas condi¢des, perceber
como estdo estabelecidas as relacdes entre Estado e sociedade em um determinado contexto,
cada um interferindo e sendo objeto de interferéncia a partir do outro, ajuda a entender o rumo
assumido por certas politicas.

Nessa abordagem a formacdo historica das capacidades estatais nos distintos territorios
coloca-se como um elemento crucial para a compreensdo das diferencas nos resultados da
implementacdo das politicas pablicas e, neste caso, do PBF nos municipios. De acordo com
Lotta e Pavez (2008, p. 19), “as relagdes dos agentes com o territdrio, com as pessoas e suas
relacbes e vivéncias trazem novas formas e dindmicas para dentro das politicas, que se
transformam diretamente na implementagao”.

Dessa forma, acredita-se que considerar as particularidades e a diversidade dos arranjos
institucionais engendrados por aqueles que atuam em um territério pode propiciar uma
compreensdo mais acurada acerca da implementacao das politicas publicas, neste caso, do PBF.

Além disso, pode contribuir para o entendimento das particularidades histéricas e sociais como
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variavel a ser considerada na formulacdo e implementacdo das politicas publicas de
transferéncia de renda, qualificando as discussdes em torno do desenvolvimento territorial.

Os estudos sobre implementacdo de politicas publicas desenvolvidos nos Gltimos anos
também tém contribuido para o entendimento a respeito do porqué os resultados dessas politicas
séo, muitas vezes, distantes daqueles esperados durante a fase da sua formulacéo e planificagao.
De acordo com Faria (2011), a implementagdo ¢ “o elo perdido” das analises de politicas
publicas, pois as investigacdes nessa area somente passaram a ocorrer, em termos de estudos
internacionais, nas ultimas décadas do século XX. No Brasil esse é um campo de analise recente
que vem se desenvolvendo bastante nos Gltimos anos.

Inicialmente os estudiosos de politicas publicas no mundo todo, olhavam para o
“problema da implementa¢do”, ou seja, creditavam os insucessos da politica as falhas na sua
operacionalizacdo, devido a falta de mecanismos de controle, resisténcia dos burocratas,
problemas de comunicacdo, entre outros motivos. Nessa perspectiva, denominada de
abordagem top down ou prospectiva, a implementacéo era vista como mera operacionalizacéo
técnica do que havia sido anteriormente planejado na fase da formulagdo da politica,
considerada o estagio das decisdes politicas. Na sequéncia, as pesquisas comecaram a indicar
que a implementacdo também envolvia deciséo e, nesse sentido, passaram a perceber a natureza
politica da fase da implementagéo, rompendo com as analises prospectivas e abrindo espaco
para um novo campo de analises retrospectivas ou bottom-up (VILLANUEVA, 1993). Estas
ultimas partem do pressuposto de que a fase de operacionalizag¢ao da politica (da sua “colocagdo
em pratica”) ndo se restringe a mera execucao do que foi planejado na fase da formulacao, mas
envolve decisbes pautadas nas interpretacdes e inscricbes institucionais dos agentes
implementadores (VILLANUEVA, 1993). Dessa forma, uma politica formulada no ambito do
Governo Federal, ao ser implementada no pais, ndo vai apresentar 0s mesmos resultados em
todos 0s espacos em que ocorrer, mesmo que o seu planejamento tenha previsto mecanismos
severos de controle sobre a operacionalizagéo.

Diante de tais colocacOes, esta pesquisa buscou analisar a implementacdo do PBF no
ambito municipal, a partir da adocdo de uma abordagem hibrida acerca do processo de
implementacdo, conforme a proposta de D’Ascenzi e Lima (2013). Segundo esses autores, essa
proposta se apropria da perspectiva da analise top-down, fundamentalmente em se tratando das
regras e legislacGes existentes, mas se aproxima das abordagens bottom-up.

Essa concepgdo se aproxima da visdo de Oliveira (2012, p.1552), que destaca que “[...] a
relacdo entre implementacdo das politicas, organizacdo e burocracia € relevante para o debate

académico e publico porque ilumina a face de um problema crucial: o porqué de politicas serem

17



bem-sucedidas ou fracassarem”. Essa compreensdo ndo dissocia a implementacdo da fase da
formulacéo das politicas publicas e das tomadas de decisdo que dela decorrem, pois parte do
principio de que essas fases ndo séo estanques e interferem umas nas outras.

Essas abordagens teoricas nos possibilitam refletir sobre como ocorrem as distintas
interpretacdes e apropriacdes do PBF pelas gestdes municipais na regido do Vale do Taquari, a
partir das suas capacidades estatais diferenciadas e do poder de discricionariedade dos seus
agentes no processo de implementacdo da politica publica e, neste caso em particular, do PBF.

Com base nessas referéncias tedricas, procurou-se investigar como os atores politicos e
aqueles designados politicamente (prefeitos e secretarios municipais), 0s burocratas de médio
escaldo (coordenadores dos Cras e digitadores) e os burocratas de nivel de rua (assistentes
sociais, psicologos e educadores) vém se apropriando das a¢des do PBF e as executando a partir
dos seus condicionamentos institucionais e da discricionariedade que possuem no seu campo
de acdo.

Assim, a questdo que norteou esta pesquisa foi: Considerando as capacidades estatais
diferenciadas dos municipios, como os agentes mediadores dos municipios do Vale do
Taquari implementaram, a partir da sua discricionariedade, o Programa Bolsa Familia
no periodo de 2013-20167.

Para responder a esse problema, constituimos os seguintes objetivos especificos: 1)
Identificar os agentes mediadores, seus papéis e intercessdes nas politicas publicas de
transferéncia de renda nos municipios investigados; 2) Investigar de que modo 0s agentes
mediadores do Vale do Taquari interpretam os pressupostos das politicas puablicas de
transferéncia de renda (pobreza, desigualdade, excluséao social, bem-estar, justica social, o PBF,
os beneficiarios e os ndo beneficiarios das politicas publicas de transferéncia de renda); 3)
Descrever de que modo se manifestam as condi¢des diferenciadas dos municipios, ou melhor,
as suas capacidades estatais; 4) Analisar como o0s agentes mediadores da implementacédo
efetivam, a partir da sua discricionariedade, o PBF nos diversos municipios.

Esta pesquisa adotou como recorte empirico a regido do Vale do Taquari®, a qual é
formada por 36 municipios. Em relacdo a gestdo municipal, investigou-se a gestdo referente ao
periodo 2013-2016.

Como a investigacdo se propds a analisar a politica pablica implementada por meio dos

municipios, optou-se por selecionar trés municipios para a realizacdo dos estudos de caso. Esses

% O recorte empirico desta pesquisa baseou-se na regionalizagdo construida pelos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento — Coredes. Segundo esta regionalizacéo, a regido do Vale do Taquari € composta por 36
municipios localizados na regido central do Estado do Rio Grande do Sul.
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municipios foram definidos a partir de um levantamento previo, realizado com todos os
municipios da regido, sobre a relacdo entre os possiveis beneficiarios do programa (nimero de
familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza) e os efetivamente cadastrados pelo
municipio. Dentre as familias pobres e extremamente pobres identificadas por meio do Censo
de 2010 para os municipios do Vale do Taquari, 92,18% estavam cadastradas no CadUnico. No
entanto, constatou-se haver grande diversidade no percentual de cadastramento entre os
municipios, o que instigou 0s questionamentos iniciais desta pesquisa e subsidiou a escolha dos
municipios.

Utilizando-se o mesmo critério, ou seja, 0 nimero de familias cadastradas em relacdo ao
total de familias pobres e extremamente pobres em 2015, percebeu-se que 0s percentuais de
cadastramento variavam de 8,69% no Municipio 02, sendo este municipio o que apresentava o
menor nimero de familias cadastradas, até 163,20% no Municipio 01, o qual apresentava o
maior percentual, ou seja, 63,20% a mais do que as familias levantadas pelo Censo 2010 para
serem cadastradas. Por fim, optou-se por incluir também o Municipio 03, o qual se situava
proximo a média regional, com 93,39% das familias cadastradas no PBF. (MDS, 2015c).

Os dados sobre cadastros do PBF coletados em maio de 2016 continuaram explicitando
essa diversidade, possuindo o Municipio 01 cadastro de 118,74% das familias consideradas
pobres e extremamente pobres segundo os critérios oficiais. J& no Municipio 02 somente
10,07% das familias pobres e extremamente pobres estavam cadastradas e no Municipio 03
69,17% das familias estavam cadastradas. (MDS, 2016).

A regido do Vale do Taquari contabilizava, em 2015, 6.022 familias beneficiarias do PBF,
perfazendo um valor total recebido de R$ 892.816,00 e uma media de R$ 148,21 por familia.
Ja em maio de 2016, essa regido possuia 6.143 familias beneficiarias do PBF. (MDS, 2015c;
MDS, 2016).

Em cada um dos municipios selecionados neste estudo foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com 0s agentes que participaram do processo de implementacdo do PBF no
periodo analisado. No total foram feitas 22 entrevistas com os integrantes da gestdo municipal
gue se relacionaram, de forma mais ou menos direta, com a implementacdo do programa nos
respectivos municipios. Dentre os entrevistados estavam os prefeitos, secretarios municipais,
coordenadores dos Cras, digitadores do PBF, assistentes sociais, psicologos e educadores. As
entrevistas foram degravadas e categorizadas para fins de analise.

As entrevistas permitiram analisar as distintas percepcdes dos agentes com relacdo ao
fendmeno investigado. A pesquisa se aproxima, nesse sentido, de uma abordagem

fenomenoldgica, pois se entende que o conhecimento é gerado a partir da compreensdo do

19



fenémeno, a qual se d& a partir da relacdo com a consciéncia dos sujeitos. Nessa perspectiva,
ndo ha uma verdade a ser desvendada, mas distintas apreensdes sobre um mesmo fato. Nesse
sentido, “as esséncias dos objetos sdo captadas [...] enquanto imersas em um contexto
situacional, que Ihes da sentido, sendo expressas, na pesquisa fenomenolégica, como redes de
relagdes concretas” (BAQUERO; GONCALVES; BAQUERO, 1995, p. 25). Desta forma,

[...] a abordagem fenomenoldgica introduz o problema da perspectiva, que invoca
necessariamente o carater de mutabilidade e relatividade da verdade, vistas pela
fenomenologia como uma condic¢do que os entes tém de se manifestar no horizonte
do tempo, num incessante movimento de mostrar-se e ocultar-se. (SADALA, 2001,

p. 1).

Além das entrevistas, as investigacdes empiricas nos municipios também se basearam em
observagdes diretas e em pesquisa documental nas prefeituras municipais. Posteriormente, as
entrevistas foram degravadas e categorizadas com o auxilio do software NVivo, a partir das
categorias prévias, ja explicitadas no roteiro de entrevista, e das categorias emergentes, surgidas

a partir da pesquisa de campo.

Esta tese encontra-se dividida em seis capitulos, além desta introducdo e das
consideracoes finais.

O Capitulo 2 trata dos fundamentos tedricos e da problematizacdo da tese. Discute os
conceitos-chave da implementacdo das politicas puablicas, as capacidades estatais e
discricionariedade dos agentes mediadores que atuam nos municipios. Para tanto, o Capitulo
inicia com a discussdo da perspectiva base da tese, 0 neoinstitucionalismo, demonstrando as
suas contribuicBes para a compreensdo dos processos de implementacéo das politicas publicas
nos territérios. Na sequéncia o Capitulo aborda o conceito de capacidades estatais e de que
forma os municipios atuam a partir das suas capacidades legais, administrativas-
organizacionais, relacionais e politicas. O Capitulo traz, ainda, discussdo em torno do
federalismo e do papel dos entes federados na execucdo das politicas publicas. Por fim,
apresenta a literatura produzida em torno da questdo da discricionariedade dos agentes
mediadores.

No Capitulo 3 tecem-se, inicialmente, discussfes em torno do conceito de pobreza e de
vulnerabilizacdo social. Posteriormente expdem-se as distintas abordagens sobre a constituicdo
do Welfare State, sobretudo nos EUA e na Europa Ocidental, e as razdes da crise deste modelo
de Estado. Apresenta-se, ainda, debate sobre a existéncia ou ndo de um Estado de Bem-Estar
Social no Brasil e as particularidades histéricas do processo brasileiro. Por ultimo, o Capitulo

retoma o processo histérico de construcdo do Sistema de Protecdo Social Brasileiro a partir da

20



década de 1930, enfatizando as mudancas no atendimento social instituidas a partir da
Constituicdo de 1988, quando a Assisténcia passa a ser vista como um direito a ser garantido
pelo Estado.

O Capitulo 4 centra-se no PBF, suas dimensfes e interpretacfes. Nesse Capitulo
descreve-se, inicialmente, a partir de documentos oficiais, como o Programa foi desenhado pelo
Governo Federal (estrutura organizacional, normatizacdes, recursos) e de que forma vem
funcionando até os dias atuais (MDS, 2015a; MDS, 2016; MDS, 2017a). Em seguida retomam-
se as discussdes tedricas sobre o PBF produzidas no ambito académico. Na sequéncia sdo
trazidas as discussdes em torno das capacidades estatais e da discricionariedade dos agentes
implementadores no processo de implementacdo do PBF. No final desse Capitulo s&o
apresentados os dados atuais sobre o PBF no Brasil e no Estado do RS.

O Capitulo 5 apresenta parte dos resultados da investigagdo empirica realizada nos
municipios. Inicialmente sdo descritos os aspectos metodologicos que fundamentaram a
pesquisa empirica e a metodologia utilizadas para a selecdo dos municipios. Posteriormente
passa-se a descrever as caracteristicas dos municipios pesquisados, incluindo informacg6es sobre
a sua formacéo histdrica e dados sociais e econdémicos atuais. Na sequéncia apresentam-se 0s
agentes mediadores da implementacdo. Por fim, com base nas entrevistas realizadas com esses
agentes implementadores, passa-se a analisar como vem ocorrendo o0 processo de tomada de
decisdo sobre a implementacdo do PBF nos municipios do Vale do Taquari, ou seja, quais
fatores tém interferido na maneira como os agentes implementadores constroem as suas visdes
sobre a pobreza e 0 que deve ser feito com os pobres.

O sexto e altimo Capitulo desta tese aborda as capacidades estatais na implementacdo do
PBF nos municipios da regido do Vale do Taquari, considerando seus ambientes institucionais
e relacionais. Nele descrevem-se as capacidades existentes em cada municipio e de que forma
essas capacidades influenciam a discricionariedade dos agentes mediadores na implementacéo

do PBF nesses municipios.
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2. A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS: A DISCRICIONARIEDADE
DOS AGENTES MEDIADORES NAS CAPACIDADES ESTATAIS DOS MUNICIPIOS

A implementacdo das politicas publicas, segundo a perspectiva aqui apresentada,
encontra-se atrelada as capacidades estatais e a discricionariedade dos agentes da gestdo
publica, especificamente no &mbito municipal.

O poder de discricionariedade existe ndo somente entre os burocratas de nivel de rua, ou
seja, aqueles que possuem contato direto com os usuarios do PBF, mas também entre 0s
burocratas de médio escaldo e os representantes politicos ou os indicados politicamente. A
discricionariedade refere-se a capacidade de tomada de decisdo dos agentes implementadores,
0 que ird determinar a forma distinta de implementacéo da politica publica.

Segundo Lotta (2008, p. 4), “[...] para ampliar a analise da implementacdo devemos
considerar as diversas agéncias, instituicbes e pessoas envolvidas no processo — e, portanto, as
diversas pressdes, valores, principios e objetivos que entram em jogo”. Também Lavalle (2012,
p. xii) afirma que “[...] os efeitos das interagcbes entre caracteristicas socioespaciais e
microssocietarias da populacéo, de um lado, e a intervencdo da autoridade publica, de outro,
produzem variagdes consideraveis nos resultados da mesma politica publica”.

Este Capitulo apresenta o debate produzido nacional e internacionalmente, a partir da
metade do século passado até a atualidade, sobre a implementacdo das politicas publicas,
expondo as suas diversas perspectivas e a posicao assumida por esta pesquisa. Em seguida, traz
a fundamentacdo da analise neoinstitucionalista e as contribuicdes que aporta para a
compreensdo dos processos de implementacéo, sobretudo quando demonstra como as regras e
normas envolvidas, tanto as formais quanto as informais (costumes, crencas, valores), podem
interferir nos resultados das politicas publicas, na medida em que favorecem certas posicdes e
atores em detrimento de outros. Na sequéncia, o Capitulo discute a territorialidade como uma
construcdo historica dos atores que vai resultar, por um lado, dos condicionamentos das
politicas publicas implementadas no territorio, mas, por outro, vai também influenciar na forma
como essas politicas sdo apropriadas e acontecem nesse espaco. O Capitulo discorre, ainda,
sobre o conceito de capacidades estatais, as suas dimensdes (relacional, administrativa, politica
e legal) e como encontra-se relacionado com o processo de implementacéo de politicas publicas.
Por fim, aborda o papel dos entes federados ao longo da histéria recente, justamente para
perceber como 0s processos de centralizacdo e descentralizacdo permitem implementacdes

diversas das politicas sociais.
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2.1 A contribuigdo da perspectiva neoinstitucionalista para as analises de implementacéo
das politicas publicas

Considerando que a sociedade e o Estado s&o complexos, a relagdo entre eles ndo deve
ser simplificada, tanto a partir de uma visdo simplesmente técnica racional de um Estado que
fornece servicos publicos e a sociedade se beneficia destes ou ndo quanto, em outro extremo,
da percepcdo de que esta é o resultado da relacdo de forcas dos atores, ou seja, que todas as
politicas publicas surgem a partir das perspectivas de acdes dos atores e seu poder sobre sua
formulacédo e implementacéo.

Contrariamente as analises pluralistas e marxistas que centram o debate na sociedade e
nas suas relagdes de forcas, pois indicam que o Estado responde somente aos estimulos sociais,
o neoinstitucionalismo recoloca o papel do Estado e “o contetido das decisdes publicas supera,
em diversos casos, o carater das demandas vindas da sociedade. Ou seja, o conteudo dos outputs
costumam n&o raro extrapolar o dos inputs” (ROCHA, 2005, p.14), contrariamente ao destacado
pelos pluralistas, e “muitas vezes ¢ o Estado que conforma as classes ¢ a luta de classes”
(ROCHA, 2005, p.14), diferentemente do proposto por marxistas.

Segundo a abordagem neoinstitucionalista, devem-se levar em consideracdo as
construgdes historicas e sociais dos diferentes territdrios, pois essas irdo determinar 0s
resultados particulares que as politicas publicas assumirdo em cada local. Nesse sentido, o
neoinstitucionalismo destaca as capacidades dos Estados e as percepgdes dos atores e a sua
discricionariedade, permitindo demonstrar que a fase da implementacdo também se constitui
em um espaco de decisoes.

A partir da visao neoinstitucionalista, € fundamental considerar, nas analises de politicas
publicas, o papel das ideias e das mudancas institucionais. De acordo com Hall e Taylor (2003),
existem trés correntes ou teorias vinculadas a perspectiva institucionalista: o institucionalismo
histdrico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo sociolégico.

As andlises desenvolvidas a partir do institucionalismo histérico

[...] tendem a conceituar a relacdo entre as institui¢des e 0 comportamento individual
em termos muito gerais. Segundo, elas enfatizam as assimetrias de poder associadas
ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituicbes. Em seguida, tendem a
formar uma concepgdo do desenvolvimento institucional que privilegia as trajetdrias,
as situagBes criticas e as consequéncias imprevistas. Enfim, elas buscam combinar
explicagBes da contribuigdo das institui¢des & determinagao de situagdes politicas com
uma avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de fatores, como as ideias, a esses
mesmos processos. (HALL e TAYLOR, 2003, p. 196).
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Os institucionalistas racionais partem do principio de que os individuos, agindo para
maximizar os seus resultados, geram para o conjunto da sociedade um resultado maior, o bem-
estar geral. Utilizam a l6gica da racionalidade para determinar as préaticas dos atores envolvidos
quando da definicdo e implementacgdo das politicas publicas (HALL e TAYLOR, 2003).

As analises dos institucionalistas racionais comegam pelos individuos e como suas a¢des
afetam as institui¢des. J& os institucionalistas histéricos analisam as instituicGes e como estas

afetam os individuos. Suas diferencas estdo, entretanto, em como constroem suas teorias:

What we see is a partial convergence of the issues at stake as, for example, historical
institutionalists have come to a deeper appreciation of micro foundations and
problems of collective action, and rational choice theorists have come to treat
preferences, norms, and beliefs as a more central (also more complicated) issue.
(THELEN, 1999, p. 379-380)".

Ja os institucionalistas sociologicos destacam que a percepgao racional ¢ também um “J...]
objeto socialmente constituido, [...] [ainda] descrevem um universo de individuos ou de
organizagdes em busca de definir ou de exprimir suas identidades conforme modos socialmente
apropriados” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 211). Ou seja, os adeptos dessa corrente destacam
que as relacdes entre instituicbes e individuos se dao a partir das perspectivas culturais e dos
padrdes de significacdo social.

Todas essas correntes sdo alvo de criticas, contudo sdo modelos considerados pos-
positivistas que buscam trabalhar com a complexidade e a interferéncia de outros aspectos que
ndo eram considerados anteriormente, como as ideias e as crencas, por exemplo. Partem de um
pressuposto de que ndo ha linearidades, certezas ou eficacia técnica que garantam a formulacéo
ou implementacao das politicas publicas - 0 que conta é a dindmica do jogo politico, quem séo
0s atores relevantes, como se da a relagcdo entre esses, a intersecéo das acOes e suas interacdes.
(THELEN, 1999; HALL e TAYLOR, 2003).

Em suma, cabe salientar que as trés vertentes possuem percepcdes distintas, destacando,
em alguns casos, mais a construcdo histdrica das instituicGes e sua atuacdo, em outros, mais a
racionalidade implicita nas acdes dos agentes e, em outros ainda, a cultura e as identidades
proprias das discussdes socioldgicas. Essas questdes ndo sdo excludentes e podem ser
sobrepostas, intercambiadas e agrupadas nas pesquisas empiricas sobre as politicas publicas.

Dessa forma,

[...] o comportamento de um ator pode ser influenciado a0 mesmo tempo pelas
estratégias provaveis de outros atores e pela referéncia a um conjunto familiar de

4“0 que vemos é uma convergéncia parcial das questdes em jogo, como, por exemplo, institucionalistas historicos
avaliam de forma mais profunda as microfundacgdes e problemas de acdo coletiva e tedricos da escolha racional
tratam das preferéncias, normas e crengas como uma questio mais central (também mais complicada)” (Tradugdo
nossa).
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modelos morais e cognitivos, cada fator estando ligado a configuragao das instituicdes
existentes (HALL e TAYLOR, 2003, p. 220).

Acredita-se, da mesma forma que Souza (2006, p. 39), que a visdo do
neoinstitucionalismo, considerando as diversas vertentes e enfoques analiticos, “[...] ¢
importante porque a luta pelo poder e por recursos entre grupos sociais € o cerne da formulagéo
de politicas publicas”. Nessa luta os atores ¢ as instituigdes possuem papel preponderante,
embora nao exclusivos, sobre a decisdo de quais politicas serdo efetivadas, para quem e em que
condi¢des, ou seja, “[...] depends very much on the prevailing political culture, forms of
collective action, and possibilities for raising and resolving broadly collective (societal or
class) issues” (SKOCPOL, 1985, p. 25)°.

Segundo Rocha, o neoinstuticionalismo pode ser caracterizado por quatro pilares:

[...] a efetividade do Estado ndo depende apenas de seu ‘insulamento’, mas de como
se da sua insercdo na sociedade; a necessidade de enfocar ndo apenas governos
centrais, mas também os niveis de governo periféricos; a forca do Estado e dos agentes
sociais sd0 contingentes a situacOes historicas concretas; e, finalmente, a relacdo
Estado/sociedade ndo compBe um jogo de soma zero, implicando a possibilidade de
que compartilhem os mesmos objetivos. (2005, p.16).

Ja as criticas a essa corrente teorica se dirigem ao fato de ela ndo permitir a construcéo de
modelos tedricos mais abrangentes que possibilitem realizar comparacGes entre paises ou
territorios. (ROCHA, 2005).

Essa concretude e parcialidade sdo, contudo, o que aproxima o neoinstitucionalismo da
discussdo sobre a implementacdo das politicas publicas em &mbito municipal, considerando que
suas formas ndo sdo padronizadas nem seguem uma Unica direcdo. Conforme Arretche (1995,
p.61),

Dado que este método de investigacdo ¢é fortemente apoiado em varidveis analiticas
de natureza histérica, trata-se de reconstituir para cada pais [ou municipio] o conjunto
particular de circunstancias que explicam uma configuracdo especifica de estruturas
estatais e instituicdes politicas. Mais que isto, dado que tais estruturas e instituicoes
sdo historicamente mutaveis, ainda que a velocidades distintas, no limite, ‘cada caso
€ um caso’.

A partir da concepcdo neoinstitucionalista, a implementacao das politicas publicas passa,
nas Ultimas décadas, da simples execucéo de algo que foi determinado por outros para um novo
entendimento no qual a implementacdo €é vista como um processo de decisdo e,
consequentemente, os agentes que implementam as politicas se tornam também decisores

politicos.

5 «...] depende muito da cultura politica vigente, formas de agdo coletiva e possibilidades para levantar e resolver
questdes amplamente coletivas (Sociais ou de classe)”. (Tradugdo nossa).

25



O surgimento dos estudos de implementagdo de politicas publicas, conforme Villanueva
(1993), avangaram a partir do momento em que 0s estudiosos americanos perceberam que as
politicas sociais implementadas no decorrer dos anos de 1960 ndo estavam resultando em
melhores condicGes de vida para toda a sociedade e em todos os territdrios. Segundo esse autor,
os estudos iniciais “[...] nacen de “promesas incumplidas” y ‘esperanzas frustradas” ante el
malogro de los programas de reforma social de los afios sessenta” (VILLANUEVA, 1993, p.
19).

A énfase, portanto, desses estudos sobre a implementacdo das politicas publicas nos
Estados Unidos consistia em “[...] exhibir el incumplimiento de objetivos, los retrasos
impensables y los costos excesivos de las politicas sociales [...]” (VILLANUEVA, 1993, p.
30). Essa primeira leva de estudos dedicava-se a indicar os problemas administrativos e
organizacionais das politicas, adotando uma perspectiva top-down.

Somente a partir dos anos de 1970 um segundo grupo de estudos sobre implementacao
de politicas pablicas deixa de percebé-las como resultado das decisbes tomadas durante a
formulacdo das politicas sociais e passam a propor a avaliacdo da conjuntura e do papel dos
atores inseridos nesse contexto.

No caso brasileiro, a formulacéo teorica de politicas publicas emerge no pais a partir dos
anos de 1980, quando o pais passa por um processo de redemocratizacdo e, a0 mesmo tempo,
por politicas de ajuste fiscal e reducdo dos gastos publicos. De acordo com Souza (2006, p. 21),
esse campo de estudos também foi impulsionado, sobretudo nos paises em desenvolvimento e
de democracia recente, pela necessidade de “[...] desenhar politicas publicas capazes de
impulsionar o crescimento econémico e de promover a incluséo social de grande parte de sua
populagao”.

No contexto internacional, emergiam os processos de globalizacao e financeirizacao da
riqueza®, os quais repercutiam no equilibrio entre receitas e despesas orgamentarias dos
governos, fazendo com que os paises tivessem que rever a intervencdo do Estado na economia
e nas politicas sociais, baseados no modelo keynesiano, de forma a se adaptar a nova logica
global.

Apesar de existirem diversas concepg¢des de politicas publicas, considerando que nao

existe uma unica e melhor definicdo, a mais conhecida ¢ a de Laswell, a qual indica que “[...]

6 Para Fiori, “globaliza¢do é um fato, mas s6 ¢é global do ponto de vista das finangas que passaram a operar num
‘espaco mundial’ hierarquizado a partir do sistema financeiro norte-americano e viabilizado pela politica
econdmica do estado hegemonico, imitada, de imediato, pelos demais paises industrializados” (FIORI, 1997, p.
90).
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decisdes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes questfes: quem
ganha o qué, por que e que diferenca faz” (SOUZA, 2006, p. 24).

Ainda, conceitualmente essa tese situa-se na teoria da policy analysis e as categorias ora
definidas, policy networks, policy arena e policy cycle. “Entende-se por um policy network as
interacdes das diferentes instituicbes e grupos tanto do executivo, do legislativo como da
sociedade na gé€nese e na implementa¢do de uma determinada policy”, (FREY, 2000, p.233) ja
0 modelo da policy arena “refere-se [...] aos processos de conflito e de consenso dentro das
diversas areas de politica, as quais podem ser distinguidas de acordo com seu carater
distributivo, redistributivo, regulatorio ou constitutivo” (FREY, 2000, p.233) e, a policy cycle,
conforme as varias fases que definem uma politica piblica, minimamente: “percepcdo e
definicéo de problemas, agenda-setting, elaboracdo de programas e deciséo, implementacéo de
politicas e, finalmente, a avaliacdo de politicas e a eventual corre¢ao da a¢ao” (FREY, 2000,
p.233).

De acordo com o0 proposto por Souza,

Pode-se, entdo, resumir politica pablica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em agdo’ e/ou analisar essa acdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudanc¢as no rumo ou curso dessas acdes
(varidvel dependente). A formulacéo de politicas publicas constitui-se no estagio em
gue 0s governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em

programas e agdes que produziro resultados ou mudangas no mundo real. (2006, p.
26).

Esse conceito da policy analysis, que distingue variaveis dependentes e independentes,
possui, todavia, limites, pois simplifica e ndo atende diversos casos empiricos, em que, por
exemplo, existe a sobreposicdo de politicas publicas e dos atores beneficiados e ndo ha clareza
da dependéncia ou independéncia destes. Portanto, essa definicdo apresenta limites
principalmente no que se refere aos aspectos racionais e procedimentais, nos quais as teorias
ignoram a esséncia da politica publica em torno de ideias e interesses e deixam de lado as
possibilidades de cooperacdo. (FREY, 2000).

Além disso, como o foco demonstra que as politicas publicas sdo determinadas pelo
contetdo das politicas, indica outra fragilidade, pois ndo observa fatores culturais, padrdes de
comportamento, atitudes dos atores politicos, como pressupdem a abordagem
neoinstitucionalista e uma corrente de pesquisa chamada de analise de estilos politicos.

Assim, considerando 0 exposto, aceita-se nesta pesquisa que “[...] politicas publicas sdo
entendidas [...] como processos sociais que envolvem disputas, consensos e controveérsias entre
0s mais diversos atores, movidos pelas mais diversas ideias, crengas, valores e interesses”

(BARCELOS, 2012, p. 2). Além disso, trata-se de um “[...] processo lento, conflituoso e diverso
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de politicas publicas, divergindo da visdo que enxerga o Estado como uma instituicdo
homogénea, universal e acabada” (MARINS, 2014, p. 543-544).

Historicamente, até a metade do século passado, as primeiras pesquisas sobre politicas
publicas eram focadas nas abordagens de cima para baixo, de tipo top-down, discutindo a
tomada de decisdo e a formulagdo das politicas. (ELMORE, 1993). Somente nos periodos
seguintes, prioritariamente a partir da década de 1960, comegaram a ser desenvolvidas as
analises de politicas publicas pensadas de “baixo para cima”, ou bottom-up, as quais valorizam
a fase da implementacdo. (VILLANUEVA, 1993; SABATIER e MAZMANIAN, 1993;
FARIA, 2003; D'ASCENZI e LIMA, 2013).

De acordo com D" Ascenzi e Lima (2013), essas duas perspectivas constituem percepcdes
distintas das analises de politicas publicas, na medida em que

Uma delas toma como foco de analise o processo de formulacdo da politica pablica e
as variaveis destacadas sdo referentes as normas que a estruturam. A segunda
abordagem enfatiza elementos dos contextos de agdo nos quais a politica sera
implementada. Toma como variaveis as condicdes dos espacos locais e as burocracias
implementadoras. (D’ ASCENZI e LIMA, 2013, p. 102).

Nas analises que focam na formulacdo das politicas publicas, a implementacéo
corresponde a execucdo daquilo que foi planejado anteriormente. Essa é a abordagem tipo top-
down, na qual os implementadores sdo vistos como o0s agentes que operacionalizam a politica
previamente definida. Nessa perspectiva, “[...] limitar, regular e controlar a discricionariedade
dos implementadores sdo questdes centrais” (D’ASCENZI e LIMA, 2013, p. 103).

Segundo Lotta e Pavez (2008, p. 3), a visdo que embasou a perspectiva dos estudos top
down era que “[...] as politicas publicas, na medida em que eram formuladas e legitimadas pelos
superiores, passariam ao sistema administrativo de execucdo e seriam transformadas, com
sucesso, em praticas operacionais a serem implantadas”. No entender de Villanueva (1993, p.
15), isso significa dizer que, apds a “correta” formulagdo da politica, bastaria “[...] cumplirlaen
el sentido de obedecerla al pie de la letra, no en el sentido de llevarla a cabo, a su cumplimiento
v plenitud, ‘implementarla’”.

Elmore (1993) é um dos autores precursores das pesquisas top-down ou de desenho

prospectivo. Ele salienta que

[...] en todos los aspectos importantes, la logica del disefio retrospectivo se opone a
la del disefio prospectivo [top-down]. El disefio retrospectivo no parte de la clspide
del proceso de implementacion, sino de la Ultima de las etapas posibles, del punto
mismo en el que las acciones administrativas se entrecruzan con las decisiones
privadas. (ELMORE, 1993, p. 256).
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A compreensdo top-down mantém-se ativa na atualidade, destacadamente na percep¢do
de Ferreira ¢ Medeiros (2016, p. 777), que enfatizam que “[...] a implementacdo é a
operacionalizagdo de uma decisdo politica” e afirmam que “[...] hoje ndo ha discordancia de
que uma politica somente existe quando a lei ou os regulamentos que a criaram sdo
implementados” (FERREIRA ¢ MEDEIROS, 2016, p. 777).

Ja nas abordagens bottom-up “[...] la implementacion se vuelve entonces un proceso muy
complejo y elusivo, también conflictivo, y es casi imposible encontrar una formula de
coordinacion que integre las diferencias y configure una accion colectiva arménica y efectiva”
(VILLANUEVA, 1993, p. 17).

Assim, a abordagem bottom-up desafiou a visdo tradicional centrada em processos
hierarquicos e sugeriu que a implementacdo deveria ser vista como parte continua e
integral do processo politico, envolvendo barganha e negociacdo entre os que querem
colocar a politica em acdo e os de quem as acOes dependem. (LOTTA,; PIRES;
OLIVEIRA, 2014, p. 467).

Van Meter e Van Hurn (1993) constroem um modelo tedrico para a compreensao do
processo de implementacdo das politicas publicas. Para eles, é fundamental analisar as politicas
publicas a partir das normas e objetivos destas politicas, dos recursos disponiveis e necessarios,
da comunicacéo entre as instituicdes e atividades de inducéo, das caracteristicas e atitudes dos
agentes implementadores e do ambiente social, politico e econdbmico no qual estdo sendo
implementadas as politicas publicas.

Ja Sabatier e Mazmanian (1993) se propdem a ir além da perspectiva tedrica de Van Meter
e Van Hirn (1993) e enfatizam que € necessario investigar de forma empirica as relacdes dos
comportamentos individuais com os contextos politicos, econdémicos e legais da acdo. Além
disso, ressaltam que as leis que estruturam as politicas puablicas ndo podem ser subestimadas,
ou seja, para contrariar aqueles que destacam que a implementacdo é somente resultado de algo
previamente definido, os autores propdem esvaziar completamente essa vinculacdo direta,
todavia ndo deixam de perceber que existem regras e normas para também serem cumpridas
nesse processo. Isto €, sempre ha uma l6gica normativa que deve ser avaliada. Os autores
enfatizam a relevancia do que chamam de “[...] tratabilidad (tractability) de los problemas a
los que se dirige una politica publica” (SABATIER e MAZMANIAN, 1993, p. 327) ¢
defendem que os modelos tedricos devem levar em conta ndo somente politicas sociais, mas

também programas de regulacao de relacdes, por exemplo, de mercado.

Desde nuestro punto de vista, la funcién central de andlisis de la implementacion
consiste en identificar los factores que condicionan el logro de los objetivos
normativos a lo largo de todo el proceso. Estos factores pueden dividirse en tres
categorias amplias: 1) la tratabilidad de los problemas a los que se dirige el estatuto;
2) la capacidad del estatuto para estructurar apropriadamente el proceso de
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implementacidn; y 3) el efecto neto de las diversas variables "politicas” en el apoyo
a los objetos estatutarios. (SABATIER e MAZMANIAN, 1993, p. 329).

A partir dessas abordagens, destacam-se possiveis variaveis que devem ser consideradas
na analise de implementagdo das politicas publicas. D’Ascenzi e Lima (2013) sugerem quatro
tipos de variaveis que podem influenciar na implementagdo: o primeiro tipo refere-se ao “[...]
problema-alvo da politica: a existéncia de tecnologia de intervencgdo disponivel e acessivel, de
uma teoria causal valida e o tamanho da populagdo-alvo” (D’ASCENZI ¢ LIMA, 2013, p. 103);
0 segundo tipo relaciona-se as variaveis vinculadas as normas e regras de implementacao e se
reflete em informagdes claras a todos envolvidos, disponibilidade de recursos para efetivagao
da politica, além da avaliacdo das resisténcias a qualquer plano; o terceiro tipo destaca o
contexto econémico, social e politico no qual estdo inseridos os atores e os politicos que
influenciam a implementacdo; por fim, o quarto tipo de varidveis trata da estrutura
administrativa e organizacional e da disponibilidade de recursos humanos e administrativos.

De acordo com D Ascenzi e Lima (2013), os autores vinculados as abordagens bottom-
up enfatizam que os resultados da implementacdo sdo “imprevisiveis”, pois existe uma
diversidade de atores ¢ interesses na execu¢ao da politica publica. Segundo esses autores, “’[...]
tais atores interagem em uma trajetoria de pontos de decisdo nos quais suas perspectivas se
expressam” (D’ASCENZI e LIMA, 2013, p. 103). Além disso, as percepcdes desses atores
mudam com o passar do tempo, demonstrando a relatividade e provisoriedade da
implementacao das politicas publicas.

Nesta tese nao se consideram tais resultados imprevisiveis e sim, diferenciados, pois todos
0s aspectos supracitados, das questdes normativas até as relacionais, determinam contextos,
individuos, constrangimentos, crencas, valores e relacoes diversas, que levam a particularizada
implementacdo das politicas publicas. Ou seja, diferenciados pois territorios sdo diversos a

partir da construcdo socio-histérica. Assim,

[...] a implementacdo de politicas publicas é, portanto, definida aqui pela interacdo
entre atores no interior dos ambientes institucionais e relacionais presentes nas
comunidades politicas. As dindmicas politicas sdo resultado dessas intera¢des, tendo
em conta os constrangimentos das instituicdes e das redes de relagbes pessoais e
institucionais presentes. Assim, 0 que temos como pressuposto é que as politicas sdo
implementadas pela burocracia em interacdo, ou seja, ndo ha mais apenas um agente
responsavel por todo o processo, mas um sistema. (LOTTA, 2008, p. 4).

Baseados nas discussdes precursoras sobre o tema, D’Ascenzi e Lima (2013, p. 106)
propdem o que denominam de concep¢ao mais fluida de implementagdo, “[...] como um
processo de apropriacdo de uma ideia que, nesse sentido, é consequéncia da interacdo entre a

intengdo (expressa no plano) e os elementos dos contextos locais de a¢ao”. Para esses autores,
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devem ser considerados como elementos fundamentais para a implementacéo as caracteristicas
do plano, a organizagdo administrativa e as ideias, valores e concepc6es dos atores envolvidos.

Esse entendimento se vincula a perspectiva neoinstitucionalista, para a qual é
fundamental levar em consideragdo trés aspectos: a formacdo do Estado, o ambiente
institucional e os processos de policy feedback. (ARRETCHE, 1995).

O primeiro aspecto, referente a formacdo do Estado, deve perceber as influéncias dos
fatores internos e externos sobre a sua conformacéo, analisando de que forma sdo estabelecidas
as suas relacBes (econdmicas, politicas, sociais e demograficas) e como se vinculam aos
processos democraticos, grupos de poder, pressdo popular e outras dindmicas. Esses fatores
possibilitam e condicionam capacidades estatais distintas na aprovagdo, formulacdo e
implementacdo de politicas publicas. (ARRETCHE, 1995).

O segundo aspecto é o contexto institucional, o qual consiste no “[...] conjunto das
organizagdes estatais e partidarias, e dos procedimentos politicos existentes em um determinado
momento historico” (ARRETCHE, 1995, p. 59). Em cada momento historico, as instituigdes
partidarias e estatais, as regras formais e informais, determinam a dindmica de acdo para a
implementacao das politicas pablicas, a partir das quais os Estados e todos 0s grupos de pressao
agem para alcancar seus objetivos. Isso também indica que os contextos se alteram a medida
gue o tempo passa e que as relacdes e os interesses vao se dinamizando. Pode-se supor, a partir
disso, que politicas sdo implementadas conforme a acdo dos Estados e dos atores e 0s seus
contextos institucionais em cada momento historico.

O ultimo aspecto indicado sdo os processos de policy feedback, em que “[...] as ideologias
e os valores culturais influenciam o discurso politico, mas este também é influenciado pelas
caracteristicas das politicas existentes” (ARRETCHE, 1995, p. 60). A partir dessa perspectiva
também se pode inferir que politicas publicas passadas influenciam politicas publicas futuras.

Sob essa perspectiva discutimos as capacidades estatais institucionais e relacionais e a
discricionariedade dos agentes implementadores das politicas publicas, e particularmente do
PBF.

Corroborando com Lotta (2008, p. 5), a compreensdo analitica aqui determinada
pressupde

Olhar para a implementacéo como interagdo, considerando os diversos atores e fatores
gue impactam na construcao das a¢des de implementacéo das politicas publicas; Olhar
para os diversos valores e referenciais existentes em jogo na interacdo entre os atores
e na influéncia dos fatores sobre a constru¢do das acdes; Olhar para a
discricionariedade dos [...] [agentes implementadores], considerando o que eles levam
em conta para a construgdo de suas acdes e como os diversos fatores e relagfes
influenciam no exercicio da discricionariedade.
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O tema desta tese, direcionado para a implementacdo do PBF, fundamenta-se na
percepcao de que “[...] o processo da implementacdo de um programa nacional no nivel local
implica uma série de decisbes e mesmo alteracdes em relacdo ao desenho original” (BICHIR,
2010b, p. 3).

Os processos de implementacdo das politicas publicas ocorrem em distintos territorios,
0s quais precisam ser considerados para o entendimento das diversidades encontradas nos seus
resultados. A préxima secdo discute a questdo territorial na implementagcdo das politicas
publicas.

2.1.1 O territorio na abordagem relacional

As interpretagdes acerca do territorio e suas defini¢cdes variam bastante na literatura. O
territorio pode ser entendido na perspectiva normativa como, por exemplo, a divisdo entre 0s
entes federados e seus limites espaciais. Entretanto, também pode ser compreendido a partir de
uma “fully relational approach”’ (SKOCPOL, 2011, p. 111).

Mesmo Sposati (2009, p. 2), em suas discussdes acerca da politica de Assisténcia Social,

afirmava que

[...] é preciso atentar que, por vivermos em uma federacao, por mais que se tente captar
diversidades, a tendéncia € a de construir certa generalizacdo que, certamente, terd
que ser adequada as particularidades das regides do pais, dos Estados, dos municipios
e das micro-regiBes a que estes pertencem.

Castro e Oliveira (2014) e Filgueiras (2016) também trazem as suas analises a dimensao
territorial quando enfatizam que esta precisa ser levada em conta para atender as distintas
necessidades sociais e politicas existentes.

Para Filgueiras (2016, p. 100),

[...] pode-se afirmar que, na realidade brasileira, a questao social € territorializada. As
politicas sociais brasileiras ocorrem em territorios cada vez mais complexos, com
frequéncia em espagos urbanos fragmentados e segregados. Neles o enfrentamento da
pobreza e da desigualdade ¢é desafio permanente.

Ja Castro e Oliveira (2014), ao abordarem a questdo da avalia¢do das politicas publicas,
destacam cinco dimensdes: a econbmica, a social, a territorial, a ambiental e a politico-
institucional. Especificamente na dimensdo territorial, destacam que “[...] as politicas publicas

tendem a buscar, essencialmente, a distribuicdo pelo territorio nacional de condigdes mais

" “Abordagem totalmente relacional” (Tradugdo nossa).
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adequadas de acesso a bens e servicos, e a redistribuicdo de oportunidades e renda, fortalecendo
e estimulando as potencialidades de cada territorio” (CASTRO e OLIVEIRA, 2014, p. 26).

Além de adequar as politicas publicas ao territdrio, faz-se necessério, todavia,
compreender que a implementacéo das politicas publicas € resultante das dindmicas historicas
e sociais, que acontecem de dentro para fora e de fora para dentro do territério. Entendidas a
partir da anélise bottom-up (VILLANUEVA, 1993), mas sem deixar de considerar a influéncia
do desenho prospectivo de EImore (1993), é preciso considerar que o territério é construido a
partir da relagdo entre individuos e sociedade. (ELIAS, 1970; 1994).

Dessa forma, “[...] esta claro que los territorios son mas que mercados e incluyen al
Estado, sus diferentes agencias, los electos locales, los varios tipos de organizacion de la
sociedad civil” (ABRAMOVAY, 2006, p. 10).

A discussdo de territdrio nasce na geografia e atualmente assume relevancia nas
discussdes da economia, da sociologia, do planejamento territorial, entre outras areas. Em se
tratando da geografia, as discussdes que prevalecem atualmente nos remetem a refletir sobre o
territorio enquanto construgdo social. Nessa concepgdo “[...] o territorio é uma produgao social,
procurando analisar os conflitos que se estruturam e as lutas que se travam em torno deste
ambiente construido socialmente” (BRANDAO, 2011, p. 3). Nessa linha, Santos (1982, p. 1)
afirma que “[...] a Historia ndo se escreve fora do espago e ndo ha sociedade a-espacial. O
espaco, ele mesmo, ¢ social”.

A proposicdo desta tese se aproxima da posicdo de Reis (2005, p. 53) ao afirmar que 0s
territorios “[...] ndo sdo, evidentemente, paisagens: sdo atores, interacdes, poderes, capacidade
e iniciativas — condigdo propria e lugar especifico nas ordens (e nas desordens) societais”.

Na sociologia econdmica, os vinculos se ddo entre os territorios e as forcas sociais, tanto

aquelas do proprio territorio como as que o pressionam. Segundo Abramovay,

El estudio de los territorios desde el angulo de las fuerzas sociales que los componen
no es s6lo una invitacion a analisis empiricos bien fundamentados sobre su
constitucién — mas que de recomendaciones de politica — sino que allana el camino
hacia la comprensién de los cambios que nuevas fuerzas sociales pueden imprimir a
la manera como estan hoy organizados (2006, p. 13).

O territorio e, neste caso, os municipios que implementam o PBF sdo, portanto, “[...] o
resultado de uma criacdo realizada pelos proprios atores” (PECQUEUR, 2009, p. 99), por suas
relacGes e pelas politicas publicas implementadas. Nesse sentido, sdo 0s sujeitos que, por meio
de suas relagdes sociais, articulados em diversas dimensdes e escalas, constroem a dinamica de

cada territério.

33



Assim o que ndo se pode negligenciar é que existem fatores enddgenos que possibilitam
Ou ndo a acdo nos territorios, neste caso, N0s municipios, e que existem fatores externos que o0s
influenciam. O espaco é construido quando se percebem as intera¢fes de todas as dimensfes e
escalas e como cada uma pode interferir na outra.

Dessa forma, considerar as particularidades e reconhecer a diversidade dos arranjos
engendrados por aqueles que atuam em um territorio e como estes arranjos se relacionam pode
propiciar melhor compreensdo da implementacdo de uma politica publica como o PBF.

Reis (2005, p. 54) constrdi o que denomina de epistemologia do territério e enfatiza que
esta “[...] consiste na discussdo dos fundamentos de cada um destes lados do problema e na
construcdo de uma interpretacdo capaz de acolher um conceito de territorio que responda — de
uma maneira ou de outra — as perguntas sobre o seu papel e lugar nas dindmicas sociais”. Assim,
para esse autor, definir o que é um territorio exige perceber trés dimensdes: i) a proximidade,
na qual as pessoas, as ordens relacionais, as culturas, préaticas, identidades se conformam e
possibilitam a segunda dimensé&o; ii) a densidade, entendida como as interacfes que refletem
aprendizagens e competéncias, as vezes aproximando e as vezes repelindo a interacdo social; e,
por fim, iii) o polimorfismo estrutural, no qual se compreendem as contradicGes e tensdes entre
0s aspectos referentes a mobilidade e ao processo de territorializacdo. De acordo com Reis
(2005, p. 62), “Nisto consiste a N0¢ao de que a incerteza e as trajetorias inesperadas sdo também
parte do mundo”.

Finalmente, Reis (2015) enfatiza que as dimensdes de proximidade e densidade ocorrem
dentro dos territorios e promovem as suas caracteristicas, enquanto a dimenséo do polimorfismo
estrutural coloca o territorio nas relagdes com outros territdrios, nas relacdes de poder.

Assim, tudo € uma questdo territorialista, especificamente em se tratando da
implementacdo das politicas publicas e da discricionariedade nas capacidades estatais dos
municipios.

Na perspectiva de Reis (2005, p. 63), o territdrio ndo é apenas um espaco no qual as
politicas publicas ocorrem, pois € “[...] detentor de um papel e de um significado proprios, ndo
apenas complementares e muito menos derivados de determinacdes com as quais estabeleca
uma relacdo hierarquica dependente ou sucessiva”. Nesse sentido, o territdrio tem um papel

ativo na implementacao da politica publica.

2.2 Capacidades estatais diferenciadas: os ambientes institucional e relacional na
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implementacéo das politicas publicas

Discutir as capacidades estatais de forma genérica demonstra uma compreensao ingénua
acerca das contradicdes inerentes a acdo do Estado. Esse mesmo conceito aparece denominado
de diversas formas e utilizado em diferentes perspectivas ao longo da historia.

Apesar disso, é claramente aceita nesta tese a percepcdo de que as instituicdes sdo as
regras formais e informais, os credos e crencas, nas relagdes sociais e historicas que compdem
a complexa trama das capacidades dos estados, capacidades estas de realizar politicas em
multiplas dimensdes e escalas. (SKOCPOL, 1985).

Das mais variadas concepcdes e discussdes tedricas acerca das relacfes do Estado com
0s demais atores sociais, a esta tese interessa salientar que as instituicdes ndo sdo somente um
contexto, nem sdo constantemente estaveis e estruturadas e, aléem disso, ndo estéo colocadas
acima das pessoas. As instituicbes sdo habitadas e utilizadas pelos atores, ou seja, ndo séo
perenes e nem se reproduzem por si - sdo habitadas e cotidianamente construidas pelos atores.
Isto €, as capacidades estatais também sdo produzidas pelo ativismo, a medida que os
movimentos contribuem para a producéo da capacidade estatal, considerando o historico dessas
relacGes e as suas experiéncias em diferentes governos. (ABERS e TATAGIBA, 2015).

Ou seja, é a perspectiva que destaca a capacidade do Estado na implementacdo das
politicas publicas (SKOCPOL, 1985), mas, além disso, assume-se que existem relacfes entre
Estado ¢ sociedade que se aproximam da “[...] na antropologia de los margenes [pois essa]
oferece una perspectiva unica para comprender al estado, no porque capture practicas
exaticas, sino porque sugiere que dichos margenes son supuestos necesarios del estado, de la
misma forma que la excepcion es a la regla” (DAS ¢ POOLE, 2008, p. 20).

Ou seja, para Das e Poole (2008), as margens do Estado estdo vinculadas as relacdes entre
0 Estado e aqueles que ndo fazem parte deste contexto de atencdo social, das decisdes dos
agentes publicos de legibilidade e ilegibilidade de acdes e de pessoas e as margens deste Estado
COmo espaco entre as pessoas, os direitos e a lei.

Telles (2010) dedica-se a compreender a porosidade do Estado e se aproxima de Das e
Poole (2008) quando discute as fronteiras do Estado e suas margens. A autora afirma que “[...]
ndo se trata de universos paralelos, muito menos de oposicdo entre o formal e informal, legal e
ilegal. Na verdade, € nas suas dobras que se circunscrevem jogos de poder, relacGes de forca e
campos de disputa” (TELLES, 2010, p. 26).

De igual forma, insere-se nessa perspectiva a configuracdo do tecido relacional de

Marques (2007). Para ele, séo as redes de relagGes que incluem de forma diferenciada os atores,
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sejam estes do Estado, técnicos ou politicos, ou da sociedade. Nesse sentido ¢ o “[...] tecido
relacional interno ao Estado que emoldura a dindmica politica e influencia fortemente a
formulacao e a implementacao das politicas publicas” (MARQUES, 2007, p. 15).

O Estado tem sido medido ao longo da historia, prioritariamente pds-revolucgdes
industriais, por sua capacidade de gerar ou ndo o crescimento econdmico e/ou desenvolvimento.
Porém, a partir da compreenséo socioldgica tém surgido discussdes mais recentes que defendem
uma perspectiva mais ativa do Estado.

De acordo com Cingolani (2013), nos anos sessenta do século passado, as analises sobre
a acao dos estados capitalistas desenvolvidas pelos autores neomarxistas destacavam, primeiro,
as relacdes entre capital e trabalho e suas contradigdes, enfatizando a autonomia relativa do
Estado (OFFE, 1972) ou o centrismo da acdo do Estado baseado nas discussdes da burocracia
weberiana (SOUZA e BEGA, 2013); segundo, as discussdes sobre a autonomia do Estado sob
a perspectiva institucionalista, do final da década de 1970 (SKOCPOL, 1985); terceiro, outras
perspectivas baseadas em Elias (1970; 1994), que destacavam uma perspectiva relacional do

Estado e da sociedade.

In general, the interest in state capacity was channeled through four distinct - yet
interlinked - thematic/disciplinary fields: development economics and economic
history, comparative politics, conflict studies and game-theoretic political economy.
At the risk of oversimplifying, it can be said that debates on state capacity, growth
and industrialization are examples of the first; the role of state strength in conflict
onset is an example of the second; the interest in the effects of micro and macro
political factors on state professionalization is an example of the third; and the study
of the incentives for actors to invest in state capacity is an example of the last
disciplinary eld (the last two have tended to converge progressively).2 (CINGOLANI,
2013, p. 8).

No entendimento aqui exposto, ndo ha contradi¢cdo entre as leituras da sociologia
relacional e do neoinstitucionalismo. Ao contrario, o neoinstitucionalismo se apropria de
aspectos da sociologia relacional para discutir a acdo das instituicdes e do Estado, considerando
as relacdes entre os individuos, as crencas, 0s constrangimentos e as acbes dos atores
envolvidos.

Cingolani (2013) analisa inUmeras perspectivas teoricas e empiricas de capacidade dos

Estados, desde aquelas que percebem a acdo do Estado e sua capacidade burocratica intervindo

8 “Em geral, o interesse na capacidade do Estado foi canalizado através de quatro campos distintos, ainda que
interligados: tematicos/disciplinares: economia do desenvolvimento e historia econémica, politicas comparativas,
estudos de conflitos e economia politica tedrica. Com o risco de simplificar demais, pode-se dizer que os debates
sobre a capacidade, crescimento e industrializacdo do Estado sdo exemplos do primeiro; o papel da forca do estado
no inicio do conflito é um exemplo do segundo; o interesse nos efeitos dos fatores micro e macro-politicos na
profissionalizacdo estadual é um exemplo do terceiro; e o estudo dos incentivos para que os atores invistam na
capacidade estatal € um exemplo do Ultimo campo disciplinar (os Ultimos dois tenderam a convergir
progressivamente)” (Tradug@o nossa).
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na industrializacdo de um pais, na inovagdo, na mediac&o entre crescimento e desenvolvimento,
na mediacao de conflitos até aquelas que percebem as diversidades nas capacidades dos estados
a partir da sua formacdo histdrica e econémica.

Se remetida a construcdo do conceito de capacidade estatal a perspectiva historica,
identifica-se que o conceito de capacidade estatal € do final do século passado, principalmente
no ultimo quarto de século. Cingolani (2013) enfatiza que as investigacdes empiricas sobre o
Estado possibilitam compreender como a capacidade realmente acontece no territério, por meio
dos seus diversos atores, das suas interacfes e dimensdes. Nesse sentido, a primeira questao
enfatizada pela autora é que ndo ¢é possivel “[...] of invoking state capacity as a generic concept”
(CINGOLANI, 2013, p. 3)°.

As capacidades estatais encontram-se vinculadas as discussdes do neoinstitucionalismo,

como se pode constatar na seguinte afirmacéo de Skocpol:

[...] state capacities vary according to the institutional arrangements of politics. It
follows that any given state —whether a national state, a regional or local government,
or even an international governing arrangement —might well have different capacities
for coping with different kinds of problems or challenges, and the capacities might
wax or wane (SKOCPOL, 2008, p. 110-111)°,

De acordo com Arretche (1995, p. 55), as capacidades estatais sao “[...] medidas
especificamente [...] pelo grau de bureaucratic insulation. Esta diz respeito a capacidade das
[sic] burocracias formularem e implementarem politicas publicas, de forma mais ou menos
autonoma das pressoes societais”. Os recursos de poder das burocracias também sao derivados
da formacédo do Estado, destacando a existéncia de movimentos contraditorios.

De acordo com Bichir,

Por ‘capacidades estatais entende-se aqui a habilidade dos Estados na formulagéo e
implementacéo de suas politicas, envolvendo todo o processo de formac&o de agendas
para o desenvolvimento e formas de construcdo de apoio a essas agendas entre 0s
atores sociais, politicos e econdmicos relevantes (BICHIR, 2015, p. 6).

Na perspectiva de Bichir (2015), a definicdo das capacidades estatais ndo é controlada
apenas pelos atores estatais, pois depende também das relacdes estabelecidas com outros atores
relevantes.

Contrariamente ao entendimento de capacidade estatal exposto e aceito nesta tese € a

percepcao da a¢ao burocratica weberiana e do entendimento de que capacidade estatal ¢ “[...] 0

9 ¢[...] invocar a capacidade do Estado como um conceito genérico” (Tradugio nossa).

10 «[...] as capacidades do Estado variam de acordo com os arranjos institucionais de politica. Daqui decorre que
qualquer estado - seja um Estado nacional, um governo regional ou local, ou até mesmo um arranjo de governanga
internacional - pode muito bem ter diferentes capacidades para lidar com os diferentes tipos de problemas ou
desafios, e as capacidades podem aumentar ou diminuir”. (Tradugao nossa).
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conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos,
transforma-los em politicas e implementa-las” (SOUZA, 2016, p. 2)

Ou seja, compactua-se com Skocpol (2008, p. 122) quando enfatiza que a proposicéo de
capacidades estatais ¢ eminentemente relacional, e “[...] understanding how states are built,
and how they persist, remains a core challenge for comparative social science!!. Isto é, essa
autora argumenta que as analises das politicas publicas a partir desse conceito resultam em
perspectivas factiveis.

Para Coutinho (2013), Gomide e Pires (2014; 2016) e Lotta e Favareto (2016), essas
relagdes aproximam-se da concepcédo de arranjos institucionais na implementacéo das politicas
publicas ou, para esta tese, mais genericamente, de ambiente institucional, quer dizer, as regras
gerais que determinam os diversos arranjos.

Os referidos autores entendem arranjos institucionais como “[...] as regras especificas que
0s agentes estabelecem para si nas suas transa¢des econdémicas ou nas suas relacdes politicas e
sociais particulares” (GOMIDE e PIRES, 2014, p. 19) ou, em uma analise um pouco
diferenciada, como destacado por Lotta e Favareto (2016, p. 50), “[...] trata-se de uma tentativa
de promover uma integracdao horizontal (entre setores de politicas publicas) e vertical (entre
entes federativos) e de absorver de forma substantiva a dimenséo territorial”.

Para Lotta e Favareto (2016), s@o aspectos diferenciadores na conformacéo dos arranjos
institucionais a intersetorialidade, os modelos de gestéo, as relac6es entre os entes federados, a
participacdo da sociedade e a questao da territorialidade.

Ja para Gomide e Pires (2014), as capacidades podem ser vistas a partir dos canais de
interlocucdo entre o Estado, a sociedade e o mercado, a partir da relacdo do Estado com partidos
politicos e da relacdo entre o Executivo e o Legislativo, e a partir da dimenséo legal, percebida
na relacdo com o Judiciario, a policia, entre outros 6rgaos.

Assim, Gomide e Pires (2016) destacam a acdo das capacidades estatais a partir dos
distintos arranjos institucionais e associam tal concepc¢éo ao conceito de governanca, para entdo

proporem a analise das capacidades estatais a partir de duas dimensdes:

[...] i) técnico-administrativa, que envolve as capacidades derivadas da existéncia e
funcionamento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos recursos
organizacionais, financeiros e tecnoldgicos necessarios para conduzir as acdes de
governo de forma coordenada; (ii) politico-relacional, associadas as habilidades e
procedimentos de inclusdo dos multiplos atores (sociais, econdmicos e politicos) de
forma articulada nos processos de politicas publicas, visando & construcdo de
consensos minimos e coalizBes de suporte aos planos, programas e projetos
governamentais. Enquanto a primeira dimensdo pode ser associada as nocgdes de
eficiéncia e eficacia, a segunda estd relacionada com as ideias de legitimidade,

11¢...] compreender como os estados sdo construidos, e como eles persistem, continua sendo um desafio central
para as ciéncias sociais comparativas” (Traduc¢ao nossa).
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aprendizagem e inovacdo nas a¢des dos governos (GOMIDE e PIRES, 2016, p. 127).

Nesta tese as capacidades estatais fazem parte desse ambiente institucional e s&o
delimitadas tanto pela agéo interna do Estado como pelos constrangimentos externos, tanto
pelas capacidades legais, administrativas, como pelas capacidades politicas e relacionais.
Enfim, todas atuam na acdo discricionéria de cada ator envolvido.

Assim, para Souza (2016, p. 55),

[...] capacidades estatais sdo recursos institucionais, politicos, administrativos e
técnicos que ddo base para uma acdo do Estado. [...] ndo se restringe a nogdo de
capacidades a atributos do aparato burocratico, desconsiderando as relagGes
socioestatais. Inclusive pela dimensao politica, seria cabivel dizer que as condi¢Ges
sdo geradas na sinergia socioestatal.

As categorizacOes determinadas por Souza (2016) se aproximam das propostas por
Cingolani (2013), Satyro, Cunha e Campos (2016), se utilizam do conceito de capacidades
estatais de Cingolani (2013) para discutir as capacidades municipais, enfatizando que a
implementacdo das politicas sociais depende da burocracia municipal. Contudo, eles
aproximam a discussdo da perspectiva weberiana de burocracia, na qual € almejado o
insulamento burocratico para a “melhor” implementacao de politicas publicas.

As categorias expostas por Cingolani (2013) para determinar o entendimento das
capacidades estatais expressam melhor o proposto no presente trabalho. De acordo com essa
autora, “[...] in general, state capacity refers to one or a combination of the following
dimensions of state power: a) coercive/military; b) fiscal; ¢) administrative/implementation; d)
transformative or industrializing; e) relational/territorial coverage; f) legal; g) political”?
(CINGOLANI, 2013, p. 27). A pesquisa aqui proposta nao discute as dimensdes
coercitiva/militar, fiscal e de industrializacdo, mas discute a implementacdo do PBF a partir de
quatro das dimens@es citadas por Cingolani: i) administrativa/implementacao; ii) cobertura
relacional ou territorial; iii) legal; e iv) politica. A dimensdo administrativa esta fundada na
corrente weberiana da existéncia de uma burocracia que se mantém apesar das mudancas de
governo e é considerada como “[...] an essential for the impersonal implementation of policies”
(CINGOLANI, 2013, p. 31)*%; a dimensio relacional é aquela em que sdo avaliadas as
perspectivas e capacidades do Estado em atuar e interagir com a sociedade, tanto nas acdes do

Estado em relacdo a sociedade como da sociedade interagindo e influenciando nas politicas

12 «[...] Em geral, a capacidade do estado refere-se a uma ou mais combinacdes das seguintes dimensdes do poder
do Estado: a) coercitiva/militar; b) fiscal; ¢) administrativa/implementacéo; d) transformagao ou industrializacéo;
e) cobertura relacional ou territorial; f) legal; g) politica” (Tradugdo nossa).

13 «[...] um elemento essencial para a impessoalidade na implementagdo de politicas” (Tradugdo nossa).
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publicas; a dimensdo legal ou juridica estd atrelada aos limites da capacidade dos estados
considerando a existéncia de um sistema legal que determina compromissos contratualizados e
regras a serem seguidas; e a dimens&o politica, a qual se refere as possibilidades de os politicos,
como lideres eleitos, conduzirem as ac¢des e as politicas publicas.

Analisar as capacidades estatais a partir da perspectiva multidimensional é um desafio
metodoldgico, porém permite perceber a ampla complexidade nas a¢fes do Estado. Assim, para
Cingolani (2013, p. 43), “[...] the concept of state capacity requires that definitions are adjusted
correspondingly. This might favor regional level studies, where the stage of state development
tends to be more comparable*4,

De Lorenzo (2014) discute as capacidades estatais quando da efetivacdo do PBF. Para
essa autora, sao relevantes os marcos legais e a seguranca juridica; a sustentabilidade financeira;
0 arranjo organizacional e administrativo no territorio, especialmente a capilaridade e a
utilizagdo da rede publica de assisténcia social; a intersetorialidade (garantida no plano
horizontal por conta do acompanhamento e gestdo das condicionalidades); a logistica de
pagamento dos beneficiarios (por meio magnético, utilizando bancos e/ou correspondentes
bancarios presentes em todos os municipios brasileiros); e as condic6es politicas.

Se colocarmos essas capacidades em termos das dimens@es discutidas por Cingolani
(2013), os marcos legais e a seguranca juridica enquadram-se na dimensdo legal; o arranjo
organizacional e administrativo, na dimensdo administrativa; e a intersetorialidade, na
dimensédo relacional; a logistica de pagamentos, sustentabilidade financeira, na dimenséo
administrativa; e as condi¢des politicas, na dimenséo politica.

Bichir (2015) destaca que a criacdo do MDS e o préprio processo de amadurecimento
institucional do PBF, vinculado ao Cadastro Unico, s&o aspectos relevantes na compreenso

das capacidades estatais brasileiras para articulacdo deste programa. Para essa autora,

O préprio desenho do PBF, que prevé a articulacdo do objetivo mais imediato de
combate a pobreza por meio das transferéncias monetéarias com a dimensdo mais
estrutural de geracdo de capital humano e combate intergeracional da pobreza — por
meio das condicionalidades de educagéo e saude, além da garantia de acesso a outras
politicas — é estratégico para pensar essa articulagéo. (BICHIR, 2015, p. 31-32).

Finalmente, as dimensdes das capacidades estatais aqui expressas sao discutidas tedrica

e empiricamente no PBF como capacidades do ambiente institucional, nas quais se inserem as

14¢[...] o conceito da capacidade do Estado exige que as defini¢cdes sejam ajustadas de modo correspondente. Isso
pode favorecer estudos de nivel regional, onde o estigio de desenvolvimento do estado tende a ser mais
comparavel” (Tradugdo nossa).
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legais e administrativas-organizacionais, e do ambiente relacional, nas quais se inserem as
capacidades politicas e relacionais.

O papel dos entes federados e, mais especificamente, da gestdo publica municipal na
construcdo das capacidades estatais também é um fator importante para a compreensdo sobre
como ocorrem 0s processos de implementagdo das politicas publicas nos territorios. A seguir

apresentam-se as discussdes referentes a este topico.

2.2.1 O papel dos entes federados na construgédo das capacidades estatais

Para compreender as capacidades que os Estados possuem atualmente na implementacéo
das politicas publicas, faz-se necessario discutir o federalismo brasileiro e como as relagdes de
centralizacdo e descentralizacdo afetam a gestdo de programas sociais e sua execucao.

As ac0es estatais na gestdo social se ddo considerando o carater federativo brasileiro, ou
melhor, se baseiam na perspectiva de que ocorra uma implementacéo integrada, levando-se em
conta que o Brasil ¢ uma Republica Federativa formada pela “[...] unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL, 2012, p. 11). Essa concepgao € possivel
pois 0 Brasil ¢ “[...] um Estado organizado constitucionalmente sob um regime federativo, isto
é, que reconhece duas ou mais esferas de poder politico — com graus diferenciados de
autonomia” (COSTA, 2010, p. 730).

Assim, o Brasil é um pais formado politico-administrativamente por entes vinculados a
uma Federacgéo, na qual prevalece o principio da autonomia e do compartilhamento de politicas
publicas. Dessa forma, a implementacéo das politicas publicas é sempre precedida por algum
tipo de contratualizagdo ou negociacdo entre os entes federados envolvidos. Para tanto, é
fundamental “[...] compatibilizar o principio de autonomia com a interdependéncia entre as
partes” (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, p. 178).

Mesmo com inimeras variacdes entre 0s regimes e federacfes mundiais, Costa (2010)
resume 0 que chama de seus elementos basicos nos seguintes principios: principio contratual
ou associativo, ou seja, todas as decisdes sdo resultado de acordos, de consensos, formais e ndo
formais; principio de pluralismo politico, referente a existéncia de varias organizacgdes politicas
gue atuam autonomamente; principio da subsidiariedade, segundo o qual todos envolvidos em
uma tomada de decisdo também sdo responsaveis por seus resultados; e o principio da equidade

federativa, no qual todos os entes federados tém direitos e deveres na federacdo. Por fim, esse
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autor acrescenta que a conformacdo do federalismo pretende dar vazdo e validar as
representacdes populares e territoriais.

De acordo com Abrdcio, Franzese e Sano (2010), em uma Federacdo existe mais de um
governo atuando no territorio, elaborando e implementando politicas publicas e 0os governos
regionais ou locais tém sempre algum tipo de participacdo e representacdo no poder central.

Existem, internacionalmente, perspectivas diversas da acdo estatal, desde aquelas mais
centralizadoras, outras mais descentralizadas e as que prop&em equilibrios diferenciados entre
centralizacdo e descentralizagdo. (COSTA, 2010). O Brasil, ap6s a Constituicdo de 1988,
caracteriza-se fundamentalmente por um regime federalista descentralizado.

A Constituicdo Federal de 1988 é considerada o marco normativo que recoloca o tema da
assisténcia social no @mbito das ac¢Oes do Estado brasileiro. Todavia, apesar da Constituicdo
preconizar a articulacdo das politicas publicas e acdes entre os entes federados em prol daqueles
considerados mais vulneraveis, passaram-se mais de dez anos para 0S municipios assumirem
mais funcdes na Assisténcia Social e para ocorrer a descentralizacdo do Servigo Social no
Brasil. A partir de 1995 foram realizadas varias Conferéncias e se constituiu a Politica Nacional
de Assisténcia Social, o Suas, e os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), 0s quais
conformam as caracteristicas atuais do sistema de protecéao social.

Historicamente, as primeiras referéncias acerca de um sistema federativo, baseado em
principios de liberdade, igualdade e eficacia sdo do século XVIII, nos Estados Unidos da
América. Antes desse periodo s6 eram concebidas na¢fes centralizadoras e poderes unitarios,
pois as experiéncias em sentido oposto fracassaram. Os EUA promovem a formacdo de uma
Federagdo soberana, mas ndo unitaria. “Em sintese, o federalismo foi concebido como uma
formula que permitia compatibilizar os interesses das elites nacionais modernizadoras com 0s
diferentes projetos politicos das elites regionais” (COSTA, 2010, p. 735).

A partir da Federacdo Norte-Americana, muitas outras federacGes conformaram-se no
mundo adotando diversas formas e complexas relacdes politicas, institucionais e
administrativas. No caso brasileiro, o federalismo é concebido a partir da Proclamacdo da
Republica, em 1889. E formado considerando o tamanho do territorio brasileiro e suas
heterogeneidades e particularidades sociais, politicas e culturais. Desse periodo até 0 momento
atual, o federalismo brasileiro alterna momentos mais centralizadores e momentos mais
descentralizadores. (ABRUCIO, FRANZESE, SANO, 2010; COSTA, 2010; DE SOUZA,
2016).

Para Abrucio e Costa (1998, p. 20), o federalismo brasileiro é inspirado no modelo norte-

americano, no qual cada ente federado possui autonomia e deve atuar cooperativamente com
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0s outros entes federados, em um sistema baseado em freios e contrapesos, nos quais uns
fiscalizam os outros. Assim, considera que o “[...] federalismo é, de modo geral, a forma mais
bem sucedida de equacionar democraticamente o conflito entre os niveis de governo”.

Conforme indicam AbrUcio ¢ Costa (1998, p. 32), a federagédo brasileira “[...] nasceu de
uma forma totalmente diferente de sua ‘musa inspiradora’, pois, nos EUA, estados separados
foram consolidados em uma unido, enquanto no Brasil trata-se de uma unido que é separada em
estados e municipios; ainda, no caso norte-americano, o que os uniu foi a seguranca e a defesa
nacional, ja no caso brasileiro 0os motivos estdo vinculados a conferir maior autonomia aos
estados. Em relacdo a questdo da centralizacdo/descentralizacdo, nos EUA optou-se por
centralizar em uma unido os estados que ja eram descentralizados, enquanto no caso brasileiro
havia um poder centralizado e criaram-se estados e municipios na busca por uma maior
descentralizag&o.

Como ja destacado, atée o final dos anos de 1980, as politicas publicas eram
prioritariamente centralizadas. Associada a redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 iniciou
um processo de descentralizagao e, nestas condigdes, “[...] estados e municipios passaram a ser,
de fato, politicamente autonomos” (ARRETCHE, 1999, p. 112). Segundo Machado (2010, p.
4), isso possibilitou a “[...] recuperacdo de prerrogativas dos governos subnacionais para
implantacéo de politicas publicas e ampliacdo da participacdo desses nas receitas publicas sob
as regras de compartilhamento estabelecidas pela Constituigdo Federal de 1988”.

A Constituicdo de 1988 € considerada o marco normativo mais recente do federalismo
brasileiro. Ou seja, € este marco que possibilita a ampliagio da acdo municipal e a
municipalizacdo de servicos e politicas publicas antes centralizados. (SOUZA, 2004; 2005).

Para De Souza (2016, p. 37), no entanto, o problema ¢é que a referida Norma possibilitou
autonomia aos municipios, mas nao lhes conferiu as condi¢des concretas para tal. Segundo esse
autor, “[...] o fato é que os governos municipais ganharam autonomia, mas muitos deles néo
tinham (e ainda ndo tém) condicdes financeiras, administrativas e politicas para usufruir da
nova condi¢ao”.

No entendimento da assisténcia social, a descentralizacdo proposta na Constituicdo de
1988 fez com que as politicas publicas fossem “[...] estabelecidas como competéncia comum
entre os trés niveis de governo” (SOARES e CUNHA, 2016, p. 89). Todavia, na préatica, a partir
de 1990, a Unido assumiu a coordenacdo e implementacdo das politicas sociais. 1sso ocorreu a
partir das seguintes formas de acdo: o Executivo Federal repassa recursos aos demais entes
federados para implementar acfes previamente programadas pela Unido e cria politicas de

transferéncia de renda.
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Sabidamente o Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC é centralizado no ente federal e
séo repassados recursos direto ao cidad&do e o PBF tem sua formatag&o programada na Uniéo e
a implementacdo efetivada nos municipios, em parceria da acdo dos Estados. Quer dizer, a
Constituicdo possibilita aos municipios tornarem-se o terceiro ente federado, para implementar
as politicas publicas.

Apesar de a Norma Constitucional ndo determinar diferencas entre os municipios e
estados, “[...] 0 novo sistema de governanca local materializa-se de forma desigual entre os
municipios brasileiros” (SOUZA, 2004, p. 28). Apesar de nao haver diferenciagdes legais, esta
claro que as particularidades regionais associadas a discricionariedade nas capacidades estatais
contribuem para as a¢oes diferenciadas na implementacéo das politicas publicas.

Segundo Bichir (2016a, p. 54), isto demonstra que “[...] analises mais criticas das
premissas baseadas na literatura comparada comecaram a demonstrar que a Constituicdo de
1988 ndo teve tal grau de descentralizacdo, e muito menos estimulou a fragmentacao politica e
a criacao de inumeros pontos de veto as agcdes do governo central”.

Apesar das criticas, 0s avancos na atencdo social sdo explicitos e as acdes na gestdo social
se ddo considerando o caréater federativo brasileiro, ou melhor, se baseiam na perspectiva de
que ocorra uma implementacdo articulada entre os entes federados.

Soares e Cunha (2016) enfatizam os seguintes avancos pds-Constituicdo na politica
publica de Assisténcia Social: i) o financiamento da Unido, parte com transferéncia de renda
direta a populacéo e parte repassada aos outros entes federados via fundos constitucionais; ii) 0
planejamento que leva em consideracdo a PNAS; iii) a busca por uma articulacdo em rede dos
entes federados para atender a sociedade, em se tratando das politicas assistenciais; iv) a
coordenacdo desta articulacdo pela Unido regrando e induzindo o comportamento dos estados
e municipios; e v) a criacdo e manutencao de formas de participacdo da sociedade civil.

A Constituicdo rege a descentralizacdo e a autonomia administrativa dos entes federados,
mas centraliza parcialmente as politicas publicas de assisténcia social. A formulacdo acontece
no nivel federal para dar conta do atendimento universal dos direitos basicos da sociedade. A
implementacao ocorre nos niveis municipais e, nessas condi¢coes, leva em conta a compreensao
top-down de implementacdo de politicas publicas, ou seja, cumpre regras e condi¢des impostas
pelo nivel federal, mas reforca a compreensdo bottom-up, na qual a politica publica é
descentralizada e construida no territério.

Segundo Arretche (1999, p. 112), nos anos de 1990, “[...] estados e/ou municipios
assumem a gestdo de politicas publicas sob a prerrogativa da adeséo, precisando, portanto, ser

incentivado para tal [...]”, ¢ o Governo Federal centraliza os recursos fiscais e os dispde na
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relacdo com os outros entes federados. Ja nos anos 2000 ha um entendimento de que os
governos locais podem ndo se comprometer com as demandas sociais €, nesse sentido, podem
“[...] produzir resultados opostos aos esperados pelos defensores mais otimistas da
descentralizacdo” (ARRETCHE, 2003, p. 334).

Dessa forma, so6 foi possivel avancar no aspecto da descentralizacdo para a efetivacdo das
politicas quando o “[...] governo federal reuniu condigdes institucionais para formular e
implementar programas de transferéncia de atribuicdes para os governos locais” (ARRETCHE,
2002, p. 45), o que se consolidou a partir do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC),
quando a “[...] estabilidade e a coesdo das burocracias da area social permitiram que a agenda
de descentralizacdo fosse implementada por meio de programas diversos de inducdo das
decisdes dos governos locais” (ARRETCHE, 2002, p. 46).

Para Licio (2004), em se tratando dos programas de transferéncia implementados a partir
dos anos de 1990 no Brasil, pode-se afirmar que foram iniciados por meio de politicas
especificas em alguns municipios e depois passaram a ser formulados pela Unido. Alguns
programas foram implementados pelo Governo Federal e outros ocorreram de forma
descentralizada nos estados e municipios. O Programa de Renda Minima, de 1998, o qual so
teve uma breve existéncia, tinha um perfil mais dualista ou competitivo, pois valorizava os entes
federativos. No caso do Programa Bolsa Escola, do mesmo ano, o Governo Federal ficou
responsavel por todo o repasse de recursos, e cabia aos municipios realizar o cadastro das
familias e o controle de frequéncia escolar. Esse programa determinou a constituicao
obrigatoria de conselhos de controle social e a responsabilizacdo do prefeito caso houvesse
alguma irregularidade. Ja o PBF, criado em 2003, objetiva combater a miséria e a exclusao
social e promover a emancipacao das familias pobres, por meio de uma concep¢do mais integral
de politicas sociais. Diferentemente dos outros programas, o PBF visualiza a familia em seu
contexto e ndo o individuo.

FHC, em seus governos, criou a Secretaria de Assisténcia Social (SAS), normatizou o
processo de descentralizacdo politico-administrativa, “[...] nomeou as competéncias dos entes
federados, definiu os niveis de gestdo, a operacionalizacdo e a sistemética de financiamento das
acdes socioassistenciais, assim como os critérios de partilha e prestacao de contas dos recursos”
(SOARES e CUNHA, 2016, p. 96). Paralelamente, o governo de FHC também estimulou a acdo
privada na prestacdo de servicos de assisténcia social aos brasileiros.

Assim, ao final deste governo havia a¢des privadas e publicas ndo articuladas. No caso
de ac¢des publicas, estruturaram-se programas de transferéncia de renda e a implementacéo da

Loas e, no caso daquelas prioritariamente privadas, as agbes do Programa Comunidade

45



Solidéria. Neste caso, o PCS estava vinculado ao Gabinete da Presidéncia da Republica, mas a
acdo social se dava por entes privados. (DOWBOR, 2009; YAZBEK, 2009).

J& nos Governos Lula houve maior institucionalizacdo das politicas de assisténcia social;
0s programas de transferéncia de renda foram ampliados por meio do PBF. Em 2004 foi criado
o0 MDS, o qual

[...] definiu com maior preciséo a divisdo de competéncias administrativas entre os
entes federados e entre o setor publico e privado ao estabelecer a concepcao de rede
socioassistencial. A oferta de protecdo social basica estaria ao cargo dos poderes
executivo municipais, responsaveis pela implantacdo de unidades publicas estatais de
assisténcia social, os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). (SOARES
e CUNHA, 20186, p. 98).

Apesar de o Brasil promover descentralizacdo federativa, conforme explicitado, ha
diversas discussfes que questionam se realmente o que se conformou ao longo do tempo foi
um federalismo cooperativo. Para Abrucio e Costa (1998) e Souza (2004; 2005), o0 que ocorre
é um federalismo competitivo e as dificuldades na implementacéo das politicas publicas estdo
atreladas prioritariamente as desigualdades entre 0s municipios e a inexisténcia ou ineficiéncia
de mecanismos de gestdo para a promocéao de um federalismo realmente cooperativo.

Ou seja, para Abrucio e Costa (1998) e Souza (2004; 2005), “[...] o federalismo brasileiro
tende a ser altamente competitivo e sem canais institucionais de intermediacdo de interesses e
de negociacao de conflitos” (SOUZA, 2005, p. 114), com exce¢do do caso dos municipios,
onde tem ocorrido maior aproximacao entre as entidades existentes em prol de projetos e acoes
de cunho mais genérico.

De acordo com Souza (2004, p. 34), o formato da descentralizacdo no qual a
implementacao das politicas publicas é executada a partir de repasses de recursos federais ndo
amplia a “[...] capacidade de decidir sobre onde e¢ como investir os recursos”. Esta tese
demonstra que, mesmo com limitacGes sobre onde e como, 0os municipios tém uma abertura
para a tomada de decisdo na implementacéo da politica.

Para Abrucio (2005, p. 42), “[...] a tematica da coordenacdo federativa tem como intuito
ir além da dicotomia centralizacdo versus descentralizagdo” e valorizar os aspectos territoriais
na perspectiva das relacdes dos entes federados. Esse autor enfatiza que o processo de
descentralizacdo na coordenacdo federativa avangou nas Ultimas décadas, de acordo com o ja

explicitado, entretanto destaca que

As conquistas da descentralizacdo ndo apagaram os problemas dos governos locais
brasileiros. Em especial, cinco sdo as questdes que colocam obstadculos ao bom
desempenho dos municipios do pais: a desigualdade de condi¢des econémicas e
administrativas; o discurso do ‘municipalismo antarquico’; a ‘metropolizagio’
acelerada; os resquicios ainda existentes tanto de uma cultura politica como de
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instituicbes que dificultam a accountability democréatica e o padrdo de relacdes
intergovernamentais. (ABRUCIO, 2005, p. 48).

Coordenar e compartilhar politicas publicas em sistemas federativos é mais complexo do
que em sistemas unitarios. Essa coordenacdo mescla a¢des competitivas com a participacao
autdbnoma dos entes federados e agdes cooperativas, nas quais sdo efetivadas parcerias na
implementag&o das politicas pablicas. (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

Abricio (2005) destaca que h& vérias possibilidades de inter-relacbes
intergovernamentais para implementar as politicas sociais no Brasil: uma primeira, em que ha
a cooperacao do governo federal, planejamento e coordenacdo nos estados, e implementacéao
pelos municipios ou entidades e/ou empresas privadas. Esse autor (2005) indica que essa se
trata de uma visdo fragmentada das relagdes intergovernamentais; outra vertente, mais dualista,
indica que ha possibilidade de autonomia aos governos locais na implementacéo e nas relagdes
intergovernamentais, trata-se de um modelo competitivo; e uma terceira possibilidade tenta
articular o modelo vertical com o modelo horizontal, em que as politicas ndo sdo competitivas
ou segmentadas, e sugere a criacao de instancias nas esferas de governo para planejar, coordenar
e avaliar as politicas publicas em cada uma das esferas.

Segundo Licio (2004, p. 56), “[...] € sabido que, na busca de melhor arranjo federativo,
também para a implementacdo das politicas sociais, 0 melhor caminho é a criacdo de um jogo
de responsabilidades mutuas, e ndo apenas de distribuicdo de perdas e beneficios entre Unido,
estados e municipios”.

Melhor consolidadas, as politicas de salde e educacdo sdo o exemplo mais claro de
politicas sociais descentralizadas nos municipios. A assisténcia social € mais recente e,
enquanto estrutura, tem em torno de uma década de atuacdo mais efetiva nessa perspectiva.
Porém a acdo mais especifica desta ainda se encontra mais centrada na politica de transferéncia
de renda para segmentos vulneraveis da populacdo e ndo nas politicas universais de assisténcia
social.

Especificamente no caso do PBF, o municipio é o territorio onde ocorre a implementacao.
Nesse caso, 0s agentes implementadores da gestdo municipal estdo mais préximos da sociedade
e podem imputar ao Governo Federal as dificuldades ou erros do programa e imputar para Si
proprios os beneficios e resultados positivos. Segundo Arretche (2004), deve haver uma
coordenacdo federal na gestdo de programas sociais para se ter uma uniformidade de acdo e a

correcdo de possiveis desigualdades da capacidade de gastos dos governos locais.
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Essa autora também afirma que “[...] a desigualdade horizontal dos governos
subnacionais permanece recomendando cautela na definigdo constitucional de competéncias
exclusivas na gestdo das politicas sociais” (ARRETCHE, 2004, p. 25).

Apesar dos avancos indicados por diversos autores (LANDIM, 1993; MESTRINER,
2001; SPOSATI, 2009, 2011; YAZBEK,2014), ainda permanece, entretanto, enraizado no pais
uma ldgica privatista, filantropica, de benemeréncia, com a qual a sociedade brasileira tem
dificuldade de romper. As politicas sociais foram sendo, ao longo do século passado, efetivadas
de forma fragmentada e setorial.

No inicio do século XXI, Mestriner (2001) destaca que, da mesma forma que o Estado
estimulava a criacdo de espacos e estruturas de atencdo social com o objetivo de diminuir suas
responsabilidades, este se vé distanciado por suas proprias criacdes, a medida que sociedade se
torna “[...] sociedade providéncia em oposicdo ao Estado providéncia” (MESTRINER, 2001,
p. 34).

Isto €, o autor afirma que era verificada a ampliacdo da acdo de estruturas nao lucrativas
ou ndo institucionalizadas como processos participativos de interven¢do publica, “[...]
movimentos sociais, organiza¢des ndo-governamentais, que, na maioria das vezes, colocam-se
de costas para o Estado e sdo entendidos por fragdes deste como contraventores da ordem”
(MESTRINER, 2001, p. 33).

Sposati (2009; 2011), mais recentemente, situa parte desse debate no contexto privatista
e se aproxima das criticas a conformacéo dos Welfare States e a dita “onda neoliberal” mundial.
A lbogica das privatizacbes em areas sociais, tanto na perspectiva lucrativa como na nao
lucrativa, no contexto da filantropia, distancia a sociedade e a responsabilidade publica da
protecdo social. Mais que isso, essa autora afirma que as politicas sociais reduzem-se a politicas
de combate a pobreza, e estas politicas ndo se caracterizam como aquelas que possibilitam a
ampliacdo de direitos sociais.

Quer dizer, “[...] ndo podemos esquecer que décadas de clientelismo consolidaram neste
pais uma cultura tuteladora que ndo tem favorecido o protagonismo nem a emancipa¢do dos
usuarios das Politicas Sociais e especialmente da Assisténcia Social (0s mais pobres) em nossa
sociedade” (YAZBEK, 2014, p. 104).

Para superar essa perspectiva, a desfragmentacéo e a homogeneizagdo s6 podem decorrer
de um “[...] conjunto de politicas sociais e [...] ado¢cdo do modelo econdmico distributivo e de
consumo de massas” (SPOSATI, 2009, p. 20).

No caso do PBF, a descentralizacdo do Programa é defendida por aqueles que percebem

que o Brasil € diverso e heterogéneo e, portanto, consideram que aqueles que estdo préximos
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dos usuarios podem perceber mais claramente as suas necessidades. E por isso que o
cadastramento das familias é realizado pelos municipios, embora a deciséo sobre a inclusdo no
Programa seja feita pelo governo federal. (BICHIR, 2010a).

De acordo com Licio (2004, p. 56),

Nesse sentido, constatou-se no Programa Bolsa Familia a tentativa de combinar-se o
que ha de melhor na centralizagdo — reparticdo de recursos e assisténcia técnica — com
0s aspectos positivos da descentralizacdo — a possibilidade de ‘inovac¢do’ e maior
controle social, dada sua maior proximidade da populagdo. Esse padrdo de
relacionamento intergovernamental tem grande potencial de favorecer a reducdo das
desigualdades regionais, garantindo, a um sé tempo, os sentimentos de autogoverno e
esperanca de simetria entre os participantes da Federacdo, pelo menos no que
concerne a implementacéo dessa politica social.

Para Sposati (2009, p. 32), no federalismo cooperativo, “[...] a concepcdo de
descentralizacdo compartilhada supera os conceitos de municipalizagdo como prefeiturizacao,
isto é, como o processo de ‘empurrar’ competéncias federais e estaduais para 0s municipios
restringindo as responsabilidades federal e estaduais”. Contudo, essa dindmica do
compartilhamento de responsabilidades tende a ser reduzida a medida que ocorre a transferéncia
de responsabilidades para os governos locais, e estes, limitados por seus or¢camentos, nao
conseguem executar as politicas universais de ampliacdo da cidadania. (SPOSATI, 2011).

O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), que congrega todas as dimensdes e acdes
da assisténcia social, “[...] pressupde uma articulacéo entre os entes federados, com importante
papel nas médos da Unido, que deve coordenar, induzir e financiar a politica; mas que deve
também preservar a autonomia dos estados e municipios”. (DE SOUZA, 2016, p. 38).

Soares e Cunha (2016) apontam, todavia, que

N&o ha um sistema estavel de financiamento pablico a assisténcia social pela Unido,
Estados e Municipios. Os estados, em sua maioria, tém avang¢ado pouco no
cumprimento de suas atribuicbes legais, o que inclui a execu¢do de servigos
regionalizados da protecdo especial de média e alta complexidade, o cofinanciamento
dos servicos, programas, projetos e beneficios eventuais e a coordenagdo dos
municipios para o aprimoramento da gestdo. A capacidade gerencial dos municipios,
principais executores da politica, é baixa, em um pais marcado por tantas
desigualdades e com perfil predominante de municipios pouco populosos e pobres
(SOARES e CUNHA, 20186, p. 90-91).

Apesar dessa percepc¢do da realidade, esses autores destacam varios aspectos que devem
ser melhorados para dar conta da construcdo de programas de atencdo social, tais como: a
incerteza dos recursos destinados para as politicas publicas; a dualidade entre centralizacdo e
descentralizacdo, nos quais programas sociais sao descentralizados e as transferéncias de renda
sdo centralizadas, como o BPCs e o PBF; necessidade de maior envolvimento dos estados, pois

este ente federado é o menos presente atualmente; a necessidade de qualificacdo na acdo dos
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municipios que sdo marcadamente heterogéneos, seja em questdes territoriais, administrativas,
politicas, de acéo do setor privado no trabalho coordenado ou ndo, entre outros aspectos; e a
necessidade de aperfeicoar a participacdo da sociedade civil nesses processos. (SOARES e
CUNHA, 2016).

No caso da politica de assisténcia social, temos, segundo De Souza (2016), uma condicao
basica a todos os cidaddos, que sdo os direitos sociais universais. Tais direitos devem ser
garantidos pela Unido, e os demais entes federados tém o papel de implementar politicas
publicas na diversidade existente, considerando as normas de cada periodo.

Para Sposati (2007, p. 453), “[...] 0 Estado, como responsavel pela efetivacdo dos direitos
do cidaddo, deve ser ao mesmo tempo gestor estratégico, fornecedor de recursos, regulador,
produtor direto de servigos e estimulador da inclusdo social na sociedade”. Contudo nos
parecem mais prudentes as discussfes que contemplem “[...] arranjos de coordenagdo e
cooperagao entre os entes” (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, p. 177), ou seja, todos os
entes federados e demais atores tém papel na implementacéo das politicas publicas.

[Tamamoto (2009b, p. 21) afirma “[...] que, na raiz da ‘questdo social’ na atualidade,
encontram-se as politicas governamentais favorecedoras da esfera financeira e do grande capital
produtivo” e que essa logica determina a acdo de quaisquer governos, em qualquer escala. Cabe
aqui salientar, porém, que é possivel que os municipios, foco desta discussdo, ndo tenham a
compreensdo dessa perspectiva ou até destacar que agem somente impulsionados por uma
dinamica que lhes cobra a¢des sem mesmo terem noc¢ao de que existem articulagcoes entre elas.

Na concepcéo de Bichir (2016a), apesar da posicdo contraria defendida por outros autores
(Licio, 2004; Satyro e Soares, 2011; Neri, 2014) que tratam o PBF como uma politica
descentralizada, o PBF é centralizado no Governo Federal, pois as principais questfes sao
centralizadas, “[...] garantindo, por um lado, o alcance de certos objetivos — como cobertura e
focalizacdo — mas, por outro lado, dificultando o alcance de outros, como a articulacdo e
integracdo com outros programas e politicas” (BICHIR, 2016a, p. 52). Assim, Bichir (2016a)
destaca que existe uma relacdo contraditoria entre as areas da assisténcia social, a partir da
perspectiva dos direitos universais, e a area de transferéncia de renda, com a implementacéo
dos programas de transferéncia de renda focalizados, perceptivel mais no ambito federal do que
na acdo municipal.

Também fazem parte das construgdes sociais particulares que determinam os distintos
territorios dois aspectos que sdo latentes a formacéo da federacdo brasileira: as disparidades
politicas que promovem resultados diversos e as coalizdes entre estados que ndo viabilizam a

efetiva cooperacdo, ou melhor, “[...] as relacbes entre os estados e a Unido ndo tém sido
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pautadas pela pratica democratica, tal qual estabelecem os principios federativos” (ABRUCIO
e COSTA, 1998, p. 33). Ou seja, as relagcdes entre os entes federados sdo pessoais, s&o
partidarias, ndo necessariamente republicanas.

Esta tese ndo concorda, porém, que o PBF é somente um programa com caracteristicas
centralizadas como afirma Bichir (2016a) ou descentralizadas como afirmam Licio (2004);
Satyro e Soares (2011) e Neri (2014). Percebe-se que as particularidades territoriais, construidas
social e historicamente, promovem uma implementacéo diferenciada do PBF nos municipios
brasileiros. A heterogeneidade ndo produz sé problemas ou vantagens para a implementacédo
das politicas publicas, fazendo com que seus fatores intervenientes precisem ser melhor
investigados.

No PBF, os mecanismos de coordenacdo federativa podem ser vistos no IGD e no
CadUnico, mas também as condicionalidades configuram aspectos determinantes desta relagdo
e das acOes complementares vinculadas a dindmica do PBF.

Os entes municipais podem implementar o PBF de forma diversa, pois, conforme
Arretche (2003, p. 342), “[...] os municipios tém suas proprias agendas, as quais podem diferir
das prioridades pactuadas nacionalmente”.

Bichir (2010b) avalia a discricionariedade que ocorre na selecdo dos beneficiarios por
meio da producdo de um conhecimento local acerca da gestdo do Programa, inclusive
incorporando critérios adicionais, identificados no municipio, para a selecdo dos beneficiarios.
A autora desta tese identificou tambem outras estratégias, para além daquelas propostas
nacionalmente, forjadas pelos municipios durante a implementacéo do Programa.

Esta secdo expds a dimensdo dos entes federados, especificamente dos municipios e do
seu papel na implementacdo das politicas publicas a partir de suas distintas capacidades estatais.

Além de capacidades estatais diferenciadas, precisa-se analisar, entretanto, como ocorre
a discricionariedade dos agentes mediadores na implementacdo das politicas publicas

especificamente no PBF.

2.3 A discricionariedade dos agentes mediadores da implementacéo

A discricionariedade é entendida como a possibilidade que os agentes implementadores
tém de decidir entre alternativas e definir como implementar as politicas publicas (O’BRIEN
& LI, 1999; LIPSKY, 2008; LOTTA, 2008; PIRES, 2009; D’ASCENZI ¢ LIMA, 2013).

Segundo Lotta (2008, p. 4),

51



A discricionariedade exercida pelos [...] [agentes mediadores da implementacéo] é,
portanto, resultado da interacdo que exercem entre seus proprios valores, valores de
outros atores envolvidos, o0s procedimentos, restricGes, estruturas, incentivos,
encorajamentos e proibigBes. Assim, é necessario examinar os padrdes de interacdo
para compreender por que as a¢Oes foram feitas daquela forma. A questdo, portanto,
é olhar para o ambiente institucional e relacional dentro do qual [...] [0 agente] opera.

Lipsky (2008) é considerado o precursor das analises sobre implementagdo, pois foi o
primeiro a sugerir que os funcionarios publicos se utilizam de seu poder discricionario para
atender aos cidaddos da melhor forma.

No caso das politicas publicas, as avaliacdes sobre a sua efetividade comegaram, ao longo
das ultimas décadas, a demonstrar uma desconexdo entre a formulacdo e os resultados da
implementacdo. Vérios estudos consideraram esses distintos resultados como sendo algo
negativo e, nesse sentido, atribuiram a discricionariedade dos agentes implementadores a culpa
sobre o fato de as politicas publicas ndo estarem atingindo os resultados previamente
determinados pelos formuladores.

Nas abordagens mais legalistas, atreladas ao direito administrativo, a discricionariedade
é destacada a partir da possibilidade de os agentes efetivarem algo diverso e romperem com o
“contrato social” (PIRES, 2009, p. 152). Outros veem a discricionariedade atrelada a
responsabilidade politica daqueles que foram eleitos para gerir o publico e ndo de outros agentes
mediadores.

Davis, ja em 1969, destacava, em suas analises a partir da perspectiva legal e juridica, que
poucos percebiam a existéncia de uma margem de manobra ou poder discricionério, até porque
as analises estavam muito atreladas a regulamentacdo, a formulacao e a burocracia weberiana.
Mas enfatizava, naquele momento, a complexidade das relacGes e que ndo havia condicbes de
regulamentar e prever todos os padrdes e regras de relacionamento.

Assim, Davis (1969, p. 723) afirmava que “[...] the discretionary power to enforce or not
to enforce is one of the most crucial powers of all, even though it is typically unprotected either
by standards or by safeguards or by judicial review”.

Craig (1995) faz a leitura da obra organizada por Kheit Hawkins, que aborda os diferentes
usos da discricionariedade. Coloca essa analise no campo da discussdo juridica e das ciéncias
sociais e suas diversas concepcoes. E vai além, afirma que o poder discricionario deve ser
percebido ndo somente como a acdo de poder daquele que o tem, mas também como um

processo, considerando que tais decisdes e acBes impactam no que acontece posteriormente.

1540 poder discricionario para reforgar ou ndo fazer cumprir ¢ um dos poderes mais importantes de todos, mesmo
que geralmente ndo seja protegido por padrdes ou por salvaguardas ou por revisdo judicial” (Tradugdo nossa).
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Enfatiza que a discricdo aparece em toda a burocracia e, sobretudo, naquela envolvida com a
execucgdo das politicas publicas. Como esse aspecto era visto como negativo, buscavam-se
encontrar formas de minimizar a discri¢cdo dos burocratas implementadores.

Além do Direito, na Economia também a preocupacdo da discricionariedade recai para a
constru¢do de modelos econdmicos racionais, até mesmo na ciéncia politica “[...] surgem as
propostas de modelos de controle politico e social que objetivam a conformidade dos
trabalhadores do nivel de rua a politica” (FERREIRA e MEDEIROS, 2016, p. 782). Para
Ferreira e Medeiros (2016), faltam estudos que indiquem &reas que poderiam ter maior ou
menor discricionariedade na agdo, no entanto ndo concordamos com essa perspectiva.
Independente do tipo, acredita-se que a discricionariedade esta na base de todas as capacidades
estatais, na medida em que as politicas publicas sdo implementadas.

As discussdes aqui apresentadas sob o viés do Direito e da Economia corroboram com
“[...]1 o modelo de burocracia de Weber [que] ndo inclui, nem permite, a ideia de
discricionariedade” (BARROS, 2016, p. 119). Os agentes mediadores teriam somente a
responsabilidade de implementar aquilo que foi determinado na formulacdo de uma politica
publica. Ou seja, a implementacdo ndo poderia permitir, sob essa concepcao, “[...] individuos
que agem guiados por suas capacidades, percepcoes e preferéncias especificas” (FERREIRA e
MEDEIRQOS, 2016, p. 780).

A maior parte das discussdes que trata da burocracia estatal, até metade do século
passado, baseava-se nas concepcOes de Max Weber'®, Suas analises sobre a condicio
organizativa da burocracia pouco levavam em conta outros aspectos que ndo considerar que as
politicas publicas, apos decididas, deveriam ser hierarquicamente implementadas. “A
conceitualizagdo (tipo-ideal) de burocracia desenvolvida por Weber vislumbrava um arcabouco
institucional abrangente, transformando agentes burocraticos em engrenagens impessoais numa
maquina organizacional pré-programada” (PIRES, 2009, p. 150).

Cingolani, Thomsson e Crombrugghe (2013; 2015) associam as capacidades estatais
definidas por Cingolani (2013) com a autonomia burocratica. Criam um indicador para
mensurar essas relacdes e chegam a conclusdo de que as relagcdes entre a capacidade de acéo
dos estados e a autonomia dos agentes publicos podem ter resultados positivos em suas acoes.
Esses autores usam a autonomia burocratica e as capacidades estatais como dois fatores

autdbnomos e, nestas condi¢des, ndo se aproximam daquilo proposto na discricionariedade nas

16 Max Weber, socidlogo alemao, faz as primeiras discussdes sobre a burocracia, a partir de uma perspectiva
juridica, fundamentada na organizacdo, regulamentos e competéncia técnica dos agentes publicos (PIRES, 2009;
CINGOLANI, 2013).
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capacidades estatais, apesar de identificarem que a discussdo presente em torno do que
denominam de autonomia burocrética € um dos aspectos mais contraditérios nas pesquisas
sobre a capacidade dos Estados.

Assim, em se tratando dos agentes mediadores da implementacao, os burocratas de médio
escaldo, de nivel de rua e os politicos podem ter maior ou menor autonomia nas suas agoes.
Nessas condicOes alia-se a compreensdo neoinstitucionalista que, segundo Arretche (1995),
expde que

[...] a natureza das burocracias estatais, na perspectiva polity-centered, ha uma
alteracdo importante das variaveis analiticas adotadas: i) as burocracias passam a ser
tanto as eleitas quanto as indicadas; ii) a analise da formagdo historica do Estado
nacional é importante para que se observe o carater e a natureza do conjunto das
estruturas politicas (estatais e partidarias); iii) as formas historicas de interagdo entre
estrutura estatal e instituicdes politicas explicam a natureza das instituicbes presentes
e, finalmente; iv) a forma pela qual tais estruturas condicionam as identidades,
objetivos e capacidades dos grupos sociais envolvidos na formulagdo de politicas
passa a ser relevante. (ARRETCHE, 1995, p. 56).

Véarios movimentos que buscaram restringir a discricionariedade dos agentes
implementadores podem ser percebidos ao longo da historia, principalmente aqueles que
buscaram elevar os niveis de processos administrativos, controles, procedimentos burocraticos
para engessar as relacdes e ndo possibilitar a acao individual dos envolvidos. Esses estudos sao
discutidos e aprimorados constantemente e levam em conta a perspectiva de que o0s burocratas
sdo “[...] engrenagens impessoais numa maquina organizacional pré-programada” (PIRES,
2009, p. 150).

Para Pires (2009), € fato que os procedimentos e controles na acdo publica realmente
minimizam a discricionariedade, porém deter-se prioritariamente aos aspectos burocraticos
diminuiu as possibilidades e a eficacia na implementacdo das politicas publicas, ja que o foco
se mantém na regra e nao nos resultados da politica publica.

Nos ultimos periodos, percebe-se o avango de uma abordagem associada a uma mediacao
dessas perspectivas extremistas, a qual leva em conta uma administragdo mais gerencial.
(BRESSER-PEREIRA, 1996).

No Direito, a discussdo encontra-se centralizada em buscar formas de minimizar as
possibilidades de discricionariedade, tendo em vista que a escolha dos mediadores da
implementacdo € vista como uma interferéncia perversa nas politicas publicas. Mesmo Souza
(2006, p. 35) indica que “[...] a credibilidade [das politicas publicas] baseia-se na existéncia de
regras claras em contraposicao a discricionariedade dos decisores publicos e burocratas, a qual
levaria a inconsisténcia”. Bichir (2010a, p. 127) afirma, em relagdo ao PBF, que “[...] 0 desenho

do programa reduz significativamente o potencial de discricionariedade politica na selecdo dos
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beneficiarios” e enfatiza que a gestdo compartilhada reduz as possibilidades de decisdo dos
implementadores, evitando que esta acdo possa se dar a partir de uma relacdo clientelista.

A perspectiva adotada por este trabalho é, no entanto, que a discricionariedade dos
agentes implementadores ndo é necessariamente um aspecto negativo na implementacéo e que
esta deve ser avaliada na agdo desenvolvida em cada territério, neste caso, na implementacédo
do PBF nos municipios. Quer dizer, estamos nos permitindo “[...] considerar as mudangas como
potenciais oportunidades e analisar os papéis desempenhados pelos atores societéarios [agentes
implementadores] presentes e atuantes no [...] [PBF] e sua (in)capacidade de incidéncia na
politica” (DOWBOR, 2009, p. 11-12).

Para Krause (2000, p. 4), a discri¢do indica que “[...] the decision is largely shaped by the
technical complexity of the policy in question”’. Esse autor destaca que quanto mais complexa
uma politica publica é maior a discricionariedade dos agentes envolvidos. Contudo, quanto mais
atrativa e mais informacdes existirem sobre tal politica, menor a discricionariedade dos agentes
mediadores da implementacdo. Assim, hd uma relagdo entre os burocratas e as autoridades
eleitas.

Nesse sentido, a discricionariedade é uma “two-way street”'® (KRAUSE, 2000, p. 4), e
medeiam essa relacdo 0s compromissos, 0s recursos disponiveis, a supervisao e 0s meios
processuais que formam o comportamento de cada um. Krause (2000) enfatiza que mais do que
ser uma decisdo do agente mediador, a discricionariedade também ¢é resultado daquilo que a
sociedade espera deste, ou melhor, a procura por politicas ou servi¢os publicos de que as
pessoas necessitam.

Para Pires (2009, p. 148), “[...] a discricionariedade ¢ foco das investidas de controle
assim como fonte de flexibilidade ¢ criatividade para agdo burocratica”. Por ser um dos fatores
que flexibiliza a implementacao das politicas publicas, a partir de valores, crencas, decisdes dos
agentes mediadores, essa discricionariedade também passa por acdes de controle. Quer dizer,
os formuladores de politicas publicas buscam maior unicidade das politicas publicas, o que nos
parece dificil de ser alcancado, ja que estamos trabalhando com as decisdes de cada um dos
envolvidos, baseados nas suas perspectivas e relagbes com 0s outros.

Diante dessas consideragdes, Lotta e Pavez (2008, p. 5) afirmam que “[...] na analise dos
implementadores das politicas se torna central analisarmos sua discricionariedade e a forma
como constroem suas praticas através do papel de mediacdo ndo sé relacional — em termos da

posi¢do que ocupam em uma dada estrutura social, mas também dindmica e¢ simbdlica”. Na

~ 9

17« ..] decisdo é em grande parte moldada pela complexidade técnica da politica em questdo
18 “via de mio dupla. (Tradugdo nossa).

(Traducdo nossa).
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visdo desses autores, as formas de mediacdo engendradas pelos agentes implementadores
podem alcancar maior ou menor efetividade. Segundo eles, o processo de mediacdo envolve

condicdes e formas dos atores se relacionarem

Esses processos de mediacdo também podem ter graus maiores ou menores de
efetividade, de forma que os agentes de implementacao consigam ou ndo implementar
as politicas e alcancar resultados com elas — e isso requer o desenvolvimento de
habilidades de mediac&o. [...]. Durante o qual estes mediadores 1) levam as ideias,
praticas e acdes das politicas publicas para o publico beneficiario, 2) trazem as ideias,
informacdes e necessidades do publico beneficiario para dentro do aparato estatal
(LOTTA e PAVEZ, 2008, p. 7).

O’Brien e Li (1999) destacam que a discricionariedade ¢ praticamente inevitavel e pode
até ser desejavel. Segundo esses autores, os analistas das politicas que compartilham das
perspectivas top-down até admitem a existéncia da discricionariedade, mas esta precisa ser
controlada e, se possivel, eliminada do processo; no entanto os analistas das perspectivas
bottom-up consideram que a discricdo € inevitavel e pode ser, inclusive, benéfica. Sugerem,
ainda, que isso varia muito em cada politica publica, "[...] ja que esses atores detém
conhecimento das situacdes locais e podem adaptar o plano a elas [...]. Tais ajustes podem ser
possiveis fontes de inovacdo, dependente, no entanto, das capacidades do Estado”
(D’ASCENZI e LIMA, 2013, p. 104).

D’Ascenzi e Lima (2013, p. 104) destacam que a implementagdo, nessa perspectiva, €
variavel explicativa e esta relacionada as capacidades estatais e a discricionariedade dos atores,
isto é, a capacidade dos atores envolvidos de adequar, reformular e executar a politica, ou seja,

a “[...] discri¢do ¢ vista como um mecanismo adaptativo”. Para esses autores,

[...] € hegemobnica a ideia de que, se a discricionariedade, por um lado, é indispensavel
para o desenvolvimento das atividades, por outro, seu exercicio permite modificar a
politica publica a revelia das concepg¢des de seus formuladores e dos grupos que Ihes
deram apoio. Esse é mais um elemento de imprevisibilidade para a analise da
implementagdo (D’ASCENZI e LIMA, 2013, p. 105).

Para Hupe e Hill (2007), existe uma relacdo complexa entre as regras e a
discricionariedade dos agentes mediadores. Na medida em que as regras determinam
obrigac0es, a discricionariedade possibilita escolhas e liberdade de acdo aos implementadores,
até porque as regras permitem interpretacdes diversas e por vezes contraditérias.

J& para Hespanha (2008, p. 10), a “margem de manobra”, ou seja, a discricionariedade

que os mediadores possuem na implementacao das politicas publicas, €

[...] uma necessidade de ajustar a medida ou programa a situagao concreta. Mas ela é
também uma porta aberta a enviezamentos politicos e ideoldgicos; a preconceitos e
prejuizos do préprio agente e, portanto, permedavel, consciente ou inconscientemente,
a normas e valores distintos dos do programa e resultado da falta de critérios
burocraticos baseados na experiéncia (HESPANHA, 2008, p. 10).
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Apds os estudos de Lipsky (1980)*° acerca da discussdo dos burocratas de nivel de rua,
discutindo a interacdo dos funcionarios publicos com a sociedade e suas decisfes, VArios
estudos acerca de como esses burocratas agem passaram a ser desenvolvidos. Tummers e
Bekkers (2012), em suas pesquisas, indicam que a discricionariedade na implementacdo da
politica pablica a partir dos burocratas de nivel de rua pode ter tanto efeitos positivos como
negativos. Para esses autores, a implementacdo pode ter dois efeitos positivos, a satisfagdo do
cliente e a vontade dos burocratas na propria efetivacdo da politica, e concluem afirmando que
se deve ter muito cuidado com as possiveis reducdes da discricionariedade dos agentes, pois 0s
resultados podem ser negativos para a implementacdo da politica publica.

Tummers e Bekkers (2012, p. 3) destacam que a possibilidade da discricdo na
implementacdo de politicas puablicas pode contribuir na disposicdo dos burocratas em
efetivamente executa-la. Para eles, ““/.../, when street-level bureaucrats have a certain degree
of discretion, this will enhance will make the policy more meaningful for the client. Client
meaningfulness can thus be considered a potential effect of discretion”.?°

A discricionariedade se vincula a compreensdo dos aspectos considerados incertos a
respeito dos resultados da implementagdo de politicas publicas, pois “[...] must consider that
administrative organizations may possess differential views of this commodity-based on
whether the circumstances make it relatively more desirable (Positive Context) or less desirable
(Negative Context)” (KRAUSE, 2000, p. 6)?, ou seja, 0s agentes agem considerando custos e
beneficios no processo de implementacao. Além disso, governos mais ou menos centralizados,
a importancia dos problemas e das acGes, a complexidade das tarefas exercidas e a estabilidade
dos agentes podem determinar contextos mais positivos ou mais negativos, exigindo maior ou
menor grau de discricionariedade.

Para Oliveira (2012), os politicos e funcionarios da alta administracdo ndo percebem
concretamente as necessidades dos usuarios das politicas, 0 que somente pode ser percebido

pelos burocratas da linha de frente. No entender desse autor,

[...] o exercicio da discricdo € inevitavel e necessério, porque as regras formais nao
podem dar conta de todos os casos concretos e, em geral, 0s recursos da agéncia estdo

19 A obra referida e indicada como a que principia as discussdes sobre a burocracia de nivel de rua e que abre
precedente para outras discussdes, como a discricionariedade, ¢ LIPSKY, M. 1980. Street-Level Bureaucracy:
Dilemmas of the individual in public services. New York: Russel Sage.

20 «...], quando os burocratas de nivel de rua tém um certo grau de discri¢iio, isso ird tornar a politica mais
significativa para o cliente. Significacdo para o cliente pode, assim, ser considerada um efeito potencial de
discri¢@o” (Tradugdo nossa).

21 «[...] deve considerar que as organizacGes administrativas podem possuir pontos de vista diferenciados sobre os
servigos a serem prestados, em circunstancias relativamente mais desejavel (contexto positivo) ou menos desejavel
(contexto negativo)” (Tradugdo nossa).
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aquém dos necessarios para atender aos cidaddos, e, devido a isso, o poder
discricionario do agente da base torna-se imprescindivel para que a organizagéo se
amolde a realidade, funcione e atenda as pessoas (OLIVEIRA, 2012, p. 1556).

Ferreira e Medeiros (2016) sugerem que poderiam ser previstos, na formulacdo das
politicas publicas, alguns niveis de discricionariedade, embora salientem que os resultados
dessas possibilidades s6 se concretizariam a medida que a politica fosse implementada.

Nesta tese defende-se que todos os agentes da gestdo municipal tém poder de discricédo e
que, no caso dos municipios pequenos, a relacdo com a sociedade é mais proxima, o que faz
com que todos possam perceber concretamente os usuarios das politicas publicas e suas
necessidades.

Para Lima e D"Ascenzi (2017, p. 49), maior ou menor discricionariedade decorre das
condicdes de trabalho, por exemplo, da maior ou menor disponibilidade de recursos, os quais
determinam o exercicio discricionario do implementador, e das “[...] caracteristicas dos espacos
de execugdo”. Segundo esses autores, “[..] j& ndo se discute mais se hd ou nao
discricionariedade na burocracia de nivel de rua, mas como isso ocorre” (LIMA e D’ASCENZI,
2017, p. 49), pois a discricdo é inevitavel e necessaria diante da complexidade na
implementacao das politicas publicas.

Especificamente em se tratando do PBF, Coutinho (2014) percebe que o Programa teve
suas bases centralizadas para possibilitar que avancasse sem ter usos diversos daqueles para o

qual foi criado e se tornar legitimo. Nesse sentido, esse autor afirma que

[...] o insulamento e a centralizacdo iniciais serviriam para conter a discricionariedade
que poderia, caso ndao houvesse ‘blindagem’, contaminar o PBF com praticas
associadas a chamada ‘politica de balcao’, que marcou o periodo pré-1988 e ainda
deixa tragos visiveis em muitas cidades brasileiras (COUTINHO, 2014, p. 281).

Lima e D’Ascenzi (2017, p. 49) salientam que a discricionariedade ndo estad so
relacionada aos valores e credos do agente implementador, mas também relacionada aos
espacos de execugdo, no nosso caso, as capacidades estatais, sejam estas administrativas,
relacionais, legais ou politicas.

A maior parte dos regramentos, das acdes desencadeadas no setor publico e dos estudos
académicos tém se preocupado mais em criar condi¢fes para minimizar o poder discricionario
dos agentes publicos, percebendo este como prejudicial, do que propriamente em compreender
como este ocorre e até cogitar que a discricionariedade possa ser utilizada positivamente na

implementacdo das politicas publicas.
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2.3.1 Os agentes mediadores da implementacgéo das politicas publicas

Vaérios estudos que levam em conta a perspectiva bottom-up trazem ao debate o papel dos
burocratas de nivel de rua na implementacdo das politicas publicas (LIPSKY, 1980;
OLIVEIRA, 2012; FERREIRA e MEDEIRQOS, 2016), e os concebem como 0s atores que
efetivamente decidem a implementacdo. Poucos estudos indicam, contudo, que os politicos ou
aqueles designados politicamente (RUA 1997; SECCHI, 2014) e os burocratas de médio
escaldo (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014; CAVALCANTE e LOTTA, 2015a; 2015b)
também possam ser vistos como implementadores da politica publica. Para a maior parte dos
autores, principalmente daqueles que discutem a partir da perspectiva top-down, estes
implementadores s6 sdo identificados nas fases da formacdo da agenda, da formulacdo da
politica e na etapa da avaliagdo das politicas publicas.

Em se tratando, no entanto, de politicas que sdo formuladas no nivel federal e
implementadas nos municipios, como é o caso do PBF, tanto burocratas de nivel de rua séo
entendidos como implementadores como também os politicos e os designados politicamente
(prefeitos e secretarios), e os burocratas de médio escaldo (funcionarios das secretarias
municipais). Assim, ndo sdo somente os burocratas da linha de frente se distanciam da teoria
weberiana baseada na hierarquia e na racionalidade técnica, mas também os politicos e 0s
burocratas de médio escaldo, os quais intermedeiam internamente as relagcdes e, por vezes,
possuem contato com usuarios da politica.

Na medida em que é possivel identificar dois periodos diferenciados da acdo do Estado
na Assisténcia Social, recolocam-se 0s atores envolvidos e seus papéis. Isto €, tem-se uma acao
do Estado e dos agentes de implementacdo das politicas publicas entre os anos de 1930 até a
década de 1980 e outra apos a Constituicdo de 1988 até a atualidade.

A atuacdo estatal, a mediacdo entre centralizacdo e descentralizacdo da implementacao
das politicas pablicas, as mudancas normativas e estruturais brasileiras promoveram alterac6es
profundas nas acGes dos atores envolvidos com a atencdo social no Brasil: uma atengdo
marcadamente privada, em seu inicio, e uma a¢do que se propde publica na atualidade.

Ao longo da historia recente, 0os processos de tomada de decisdo e implementacdo das
politicas sociais perpassaram diversos atores, alguns influenciando mais ou menos em sua
instancia de tomada de decisdo e execucdo das politicas publicas.

Cabe aqui destacar aqueles denominados de agentes mediadores, como 0s politicos, 0s
burocratas de médio escaldo e os burocratas em nivel de rua, 0s quais, ao longo da historia,

determinaram a ldgica da politica social, definindo seus caminhos e contornos. Além desses,
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séo situadas as entidades, instituicdes e dinamicas da atencdo social, que tiveram papel
fundamental em se tratando do periodo aqui referido, ou seja, a partir do século XX.

Como explicitado por Landim (1993) e Dowbor (2009), as entidades privadas ou
filantrépicas possuem papel fundamental na histdria da atencdo social brasileira. Desde a
década de 1930, grupos privados e entidades filantrdpicas vinculadas a diferentes grupos sociais
atuaram, de forma autbnoma ou em parceria com o Estado, na assisténcia social brasileira.

Nos periodos que se seguiram, essas entidades tiveram maior ou menor atuacdo,
dependendo do governo. Mesmo depois da Constituicdo de 1988, na qual a assisténcia social
passa a ser considerada um direito (MESTRINER, 2001), entidades filantropicas privadas
continuaram a atuar no conjunto de acoes socialis.

Ja os agentes politicos, prioritariamente aqueles eleitos (presidentes, governadores,
prefeitos) ou indicados por estes (ministros, secretarios, entre outros), variaram suas acdes na
intervencdo social durante todo o periodo aqui estudado.

Um dos aspectos mais explicitos da l6gica contraditéria, privatista e de benemeréncia da
atencdo social € o que a literatura intitula de primeiro-damismo. Ou melhor, a indicagéo politica,
em todos entes federados, das primeiras-damas como a secretaria de assisténcia social ou
similar.

Segundo Sposati (2011, p. 112), essa pratica ocorre ha muito tempo no Brasil e se
contrapde, em muitos momentos, a politica pablica da assisténcia social. No primeiro-damismo
o governante eleito repassa “[...] a responsabilidade da administracdo direta, gerida pelo
governante, para 0 coracdo da sua esposa que opera com recursos publicos, fora das regras
publicas”. Essa pratica vem perdendo for¢a nos tltimos anos.

Por exemplo, se, por um lado, no Governo FHC, a formacdo da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA) possibilitou que a atencdo social entrasse no foco da discussao federal
(DRAIBE, 2003), devido ao fato de a primeira-dama Ruth Cardoso ter sido a titular desta pasta,
por outro, a mesma LBA fortaleceu a compreensdo do primeiro-damismo (YAZBEK, 2009;
SPOSATI, 2011) e foi “[...] muito criticada por suas ligagdes com as ‘primeiras damas dos
Estados e Municipios’, e por suas caracteristicas clientelistas, muitas vezes utilizadas para fins
politico-eleitoreiros” (BULLA, 2003, p. 8).

De acordo com Bichir (2016a, p. 124),

[...] temos uma politica publica em consolidagdo a partir da contraposicdo ao legado
historico marcado por filantropia, caridade, assistencialismo e primeiro-damismo - ou
seja, um passado muito recente marcado ndo s por incapacidade estatal, mas mesmo
auséncia do Estado, em especial na provisdo dos servicos.

60



Isso pode ser explicitado pela queda do primeiro-damismo. Apesar de ainda existirem
inimeros municipios no Brasil que mantém a primeira-dama como Secretéria da Assisténcia
Social, em 2013 eram praticamente 25% do total de municipios (BICHIR, 2016a), enquanto em
2007 esses municipios chegaram a representar a metade do total de municipios. (SPOSATI,
2007).

Dessa forma, o papel das primeiras-damas como as lideres das a¢des assistencialistas nos
municipios ndo € um fato ingénuo ou que ndo mereca atengdo, pois significa uma outra forma
de conduzir a politica publica, (des)qualificando-a enquanto direito social universal.
(YAZBEK, 2010).

Os eleitos “usam politicamente” a aten¢do social, reforcando suas praticas ou,
contrariamente, minimizando suas a¢des, pois, muito além de normas, de decisdes, de regras e
regulamentacdes, a implementacdo e feita por pessoas que usam de sua propria
discricionariedade nas acdes e nas relagdes mediadas com o0s outros. Assim, afirma Arretche
(2004, p. 17), “[...] a concentragédo da autoridade politica varia entre as politicas particulares,
de acordo com as relages intergovernamentais em cada area especifica de intervengédo
governamental”.

Os agentes mediadores aqui considerados como burocratas de médio escaldo sdo aqueles
que mediam as indicacdes e decisdes dos politicos para as politicas sociais e tém contato direto
com a populacédo atendida (gerentes, administradores, técnicos de diferentes areas).

Essa burocracia intermediaria que promove a mediacdo entre os agentes politicos e
tomadores de deciséo e os burocratas de nivel de rua ndo tem sido foco das analises teoricas
sobre a implementacéo de politicas publicas (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014), pois se parte
do principio de que cumprem somente o que for determinado. Esses sdo, porém, 0s agentes
intermediadores da fase de formulacdo com a de implementacdo da politica publica e, nesse
sentido, sdo eles que fazem “[...] a traducdo entre os elementos politicos e técnicos envolvidos
nas politicas publicas” (CAVALCANTE e LOTTA, 2015b, p. 6).

Mendes e Aguiar (2017) explicam que é relevante perceber os diversos aspectos em se
tratando da implementacdo das politicas publicas, incluindo o papel dos burocratas de médio
escaldo e suas categorias profissionais.

Além disso, historicamente era mais fundamentado o papel desses burocratas como
técnicos com varias func@es, entretanto, atualmente, tem-se a discusséo dicotdmica do papel
desse agente mediador como agente técnico e/ou politico. (CAVALCANTE e LOTTA, 2015a).

Inclusive a literatura tem distinguido estudos que enfocam o caréter tatico-gerencial, de

cumpridor das determinacBes dos agentes politicos, e técnico-politico, de mediador das
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decises politicas e negociador entre a formulagdo e a implementagdo das politicas pablicas.
(PIRES, 2011).

Conforme Pires (2011, p. 4), “[...] tal literatura tem dedicado pouca atengdo a um conjunto
de atores que, por ocupar uma posi¢do intermedidria, se situa em um ‘limbo’ conceitual entre
as abordagens top-down e botom-up, os burocratas de médio escaldo”.

Assim, na literatura em geral, tanto as analises do papel dos burocratas de médio escaldo
como as dos burocratas de nivel de rua advém no momento em que as analises das politicas
publicas passam da perspectiva somente top-down para a perspectiva bottom-up, e hoje ja se
aceitam analises hibridas. Dessa forma, tanto os burocratas de médio escaldo quanto os de nivel
de rua assumem papel relevante na implementacédo das politicas publicas.

No contexto ao qual nos referimos, os burocratas de nivel de rua séo prioritariamente os
assistentes sociais e suas equipes, destacadamente os psicélogos e educadores que trabalham
com 0s programas sociais nos municipios.

Lipsky (1980) é a principal referéncia na discusséo do papel dos burocratas de nivel de
rua. Sua obra conceitua e contextualiza o papel dos agentes diretamente envolvidos na
implementac&o das politicas pablicas. E nesse contexto de implementagao que se percebe como
fundamental a acdo dos assistentes sociais, que desde 1930 formam-se no Brasil para atuarem
na atencdo social.

O Servico Social é uma profissdo regulamentada pela Lei n? 8.662, de 07 de junho de
1993, alterada pelas resolugdes do Conselho Federal de Servico Social - CFESS n2 290/94 e n®
293/94. Além disso, mediada pelo Codigo de Etica Profissional, aprovado pela resolugo
CFESS n? 273/93, de 13 de marco de 1993. (TORRES, 2009).

Um dos aspectos mais relevantes nas leituras histéricas do papel dos profissionais

assistentes sociais é a dimensao técnica-instrumental, que

[...] sempre teve um lugar de destaque, seja do ponto de vista do afirmar
deliberadamente a necessidade de consolidagdo de um instrumental técnico-operativo
‘especifico’ do Servico Social [...], seja no sentido de afirmar o Servi¢o Social como
um conjunto de técnicas e instrumentais — em outras palavras, uma tecnologia social.
Em outros momentos, no sentido de atribuir & instrumentalidade do Servigo Social um
estatuto de subalternidade diante das demais dimensfes que compdem a dimensédo
histérica da profissdo (SOUSA, 2008, p. 120).

A partir da década de 1970 e no decorrer dos anos de 1980 o Servico Social € marcado
pelo “[...] enfrentamento e pela dentincia do conservadorismo profissional. E neste processo de
recusa e critica do conservadorismo gue se encontram as raizes de um projeto profissional novo,
precisamente as bases do que se esta denominando projeto ético-politico” (NETTO, 2006, p.
1).
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lamamoto (2009a, 2009b) coloca a dimensdo histérica da agdo do assistente social
atrelada a légica do sistema capitalista de producdo. Enfatiza que ele deve ser percebido como
um trabalhador assalariado, ou seja, essa autora situa claramente sua discussdao no campo
marxista, ¢ observa que este trabalhador ¢ “[...] portador de um projeto profissional enraizado
no processo histdrico e apoiado em valores radicalmente humanos” (IAMAMOTO, 2009a, p.
1). Assim, para ela, os profissionais da assisténcia devem perceber sua atuacdo a partir da
formacdo historica e social na qual estdo inseridos e na sua acdo pratica a partir da formacao
tedrica que possuem.

Nesse sentido, essa autora enfatiza que

[...] o espago profissional ndo pode ser tratado exclusivamente na 6tica das demandas
ja consolidadas socialmente, sendo necessario, a partir de um distanciamento critico
do panorama ocupacional, apropriar-se das demandas potenciais que se abrem

historicamente & profissdo no curso da realidade. IAMAMOTO, 20093, p. 4).

Torres (2009, p. 206) destaca que, “[...] desde os primérdios da profissdo, o trabalho
desenvolvido pelos assistentes sociais € direcionado majoritariamente a populagéo que vive em
condicao de vulnerabilidade social e em condigao de pobreza”.

Sua acdo migra, porém, do entendimento da benemeréncia para uma agdo que busca a
reinsercao social dos mais vulneraveis. Segundo Bulla (2003, p. 8), “Nos primeiros tempos, 0s
Assistentes Sociais trabalhavam principalmente nas instituicdes da Igreja Catolica, fortemente
ligada as origens da profissdo. Esse profissional foi logo sendo absorvido pelas instituicdes do
Estado que se organizava para enfrentar a questao social”. Nesse periodo, o servigo social era
considerado uma missdo de fazer o bem de forma vocacionada. Logo na sequéncia, nas décadas
de 1940 em diante, os profissionais procuram avancar na visao filosofica, subjetiva e teorica
para aprimorarem-se tecnicamente. Durante os anos de 1950 e 1960 os profissionais buscaram
se engajar nos grandes temas brasileiros e no enfretamento das principais questdes sociais,
como a educacao, a propria assisténcia e o enfrentamento a Ditadura Militar.

Apesar de na maioria dos municipios existirem, contudo, profissionais do servi¢o social
desde 1930 até o final da década de 1970, eles ndo tiveram uma acdo organizada e inserida neste
processo de construcdo da assisténcia social. Somente no ano de 1979, no Congresso Brasileiro
de Assistentes Sociais, “[...] chamado de Congresso da Virada, [...] se decidiu romper com o
‘conservadorismo’, que trataria a assisténcia como benemeréncia a ser ofertada aos pobres
necessitados, e assumir a dire¢do sociopolitica da profissao” (DOWBOR, 2009, p. 15).

A Constituicdo de 1988 recoloca toda a dimensédo social em uma interpretacdo universal,

e isso inclui o papel dos assistentes sociais nas politicas publicas. A alteracdo da norma e das
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acOes dos profissionais coincidem com a descentralizacdo das politicas e mudanca na gestéo
dos agentes implementadores.
Para lamamoto (2009a, p. 19),

[...] o assistente social, ao atuar na intermediagdo entre as demandas da populacéo
usudria e 0 acesso aos servigos sociais, coloca-se, na linha de intersec¢do das esferas
publica e privada, como um dos agentes pelo qual o Estado intervém no espacgo
domestico dos conflitos, presentes no cotidiano das relagGes social.

Ou seja, apesar da sua formacdo tedrica e da sua perspectiva técnica, este trabalhador esta
inserido em um contexto prético, historicamente construido, e submete-se, como qualquer outro
trabalhador, as determinacdes de seu empregador que, neste caso, sao em sua grande maioria
os entes federados e, com maior volume de profissionais, as prefeituras municipais do Brasil.

Nessas condicOes, trata-se da relacdo de quem implementa com o usuario da politica
publica, da relacdo dos agentes mediadores da implementacdo com as regras e orientagdes, com
suas responsabilidades e com suas crencas, valores e ideologias, e sua gestdo da politica
(FERREIRA e MEDEIROS, 2016). Observa-se, nesse sentido, que essa “[...] mediagdo [...] nao
é pensada apenas como uma agdo que se estabelece entre agentes e agéncias, mas como um
campo de producdo de significados que trabalha na constituigdo dos proprios agentes”
(MONTERO; ARRUTI; POMPA, 2012, p. 177-178).

Dessa forma, todos os envolvidos decidem a implementacéo, concretizam as politicas
publicas. Portanto, a relagdo é complexa e interativa, sdo contraditorias as percepcdes daqueles
que atuam e como se relacionam com os usuarios, mas também todos eles influem nos
resultados das politicas implementadas.

Outro aspecto que merece reflexdo € que, no caso da implementacdo do PBF em pequenos
municipios, a interacdo com a sociedade € muito proxima e, como a maioria dos municipios
brasileiros sdo pequenos, possuem menos de 5 mil habitantes, essa proximidade entre os agentes
implementadores e 0s beneficiarios acontece de forma recorrente.

O PBF e outros programas sociais conferem visibilidade ao Estado na medida em que
passam a ser implementados por meio de acGes diretas com a sociedade. Além disso, o Estado
passa a ser avaliado com base na responsabilidade dos seus agentes, na equidade das suas acoes
e na capacidade deles de responderem as demandas por meio da implementacdo da politica.
(OLIVEIRA, 2012).

Diferentemente do conceito de insulamento burocratico, no qual “[...] a burocracia possui
um alto grau de independéncia em relacdo aos controles politico ou social” (LOTTA;

OLIVEIRA; CAVALCANTE, 2016, p. 3), 0s estados passam a atuar em consonancia com uma
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governanca democratica. No entanto, essa compreensdo se abre para o entendimento da agéo
discricionéria dos agentes implementadores.

Os trabalhadores que implementam as politicas publicas sdo aqueles que estéo a frente da
implementacdo das politicas publicas no territério, que definem como essas ocorrem, que tipos
de beneficios podem ou ndo entregar a sociedade. Assim, “[...] diversos estudios muestran que
el trabajo burocratico estd profundamente condicionado por la accién discrecional y la
relativa autonomia decisoria en el ejercicio de funciones realizadas en jerarquias
organizacionales” (SALEJ; ARDILA; BRAGATO, 2016, p. 120).

Nessa perspectiva da implementacdo do PBF nos municipios pode-se perceber a atuacao
de trés atores distintos, 0s quais serdo denominados de agentes mediadores da implementacéo.
Esses agentes agregam os representantes politicos e aqueles designados politicamente, 0s
burocratas de médio escaldo e os burocratas de nivel de rua.

Os representantes politicos e os designados politicamente, que nesta tese sao os prefeitos
e 0s secretarios de assisténcia social, correspondem aos gestores eleitos e aqueles indicados
pelos prefeitos municipais para atuarem diretamente no PBF.

Os representantes politicos possuem autoridade institucionalizada durante a vigéncia do
seu mandato e tém legitimidade para agir em nome do coletivo. Além disso, sdo 0s responsaveis
pela administracdo da maquina publica. Os politicos representam seus interesses e 0s interesses
da coletividade, sejam seus partidos politicos, grupos sociais, seu territorio e a sociedade em
geral - ““[...] ndo raras vezes essas varias fontes de interesses sdo conflitantes” (SECCHI, 2014,
p. 102). De acordo com Rua (1997, p. 4), “[...] os politicos sdo aqueles atores cuja posicéo
resulta de mandatos eletivos. Por isso, sua atuacdo é condicionada principalmente pelo célculo
eleitoral e pelo pertencimento a partidos politicos”. Além disso, Secchi (2014, p. 103) afirma
que esses atores [...] também criam valor, usando suas habilidades de empatia, retorica e visao,
para construir consensos em torno de ideias”.

Ja os secretarios de assisténcia social, os designados politicamente pelos prefeitos, sdo
“[...] aqueles investidos de fung¢des de confianga e aqueles investidos de cargos comissionados”
(SECCHI, 2014, p. 103) e sua funcéo é repassar as orientacGes politicas para 0s burocratas,
sendo sensiveis as mudancas nas preferéncias do eleitorado.

Além dos prefeitos e dos secretarios de assisténcia social, 0s municipios possuem quadros
de trabalhadores que séo responsaveis pela implementacdo das politicas publicas, os quais
possuem relacdes diretas ou indiretas com os usuarios das politicas e tém suas posi¢oes pessoais

e constrangimentos na sua relagdo com o coletivo. “Os burocratas, por sua vez, devem a sua
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posicdo a ocupacdo de cargos que requerem conhecimento especializado e que se situam em
um sistema de carreira publica” (RUA, 1997, p. 4).

O poder discricionario dos burocratas faz com que as demandas por programas sociais
sejam expandidas diferentemente das regras existentes e impostas na formulacdo do programa.
Nesse sentido, os burocratas mediam conflitos, coordenam acdes coletivas e anulam ou
exacerbam pressdes politicas em se tratando de certos beneficiarios, instrumentalizando os
programas em prol de alguns. (SALEJ; ARDILA; BRAGATO, 2016).

Lotta (2008, p. 3) observa que had um distanciamento entre a formulagdo e a
implementacdo da politica e

[...] essa distancia diz respeito as contingéncias da implementacédo, explicadas, em
grande parte, pelas decisfes tomadas por uma cadeia de implementadores no contexto
politico, institucional e econémico em que operam. No entanto, grande parte da
literatura de analise de politicas publicas desconsidera estas questoes.

Em se tratando dos burocratas, aqui sdo identificados dois tipos, os burocratas de medio
escaldo e os burocratas de nivel de rua. Ou melhor, os municipios contam com estruturas
administrativas e de apoio interna e as que atuam diretamente no atendimento dos usuarios das
politicas publicas. “Trata-se dos gerentes, dirigentes, supervisores e agentes encarregados de
operacionalizar as estratégias definidas nos altos escalbes da burocracia, porém distanciados
dos contextos concretos de implementacao das politicas publicas no nivel da rua” (PIRES,
2011, p. 3).

Na presente discussdo, as acOes dos burocratas de médio escaldo estdo atreladas as
perspectivas: 1) relacional, que destacam “[...] as relagdes que esses atores estabelecem com os
demais atores do seu entorno” (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014, p. 479), sejam eles os
gestores acima de si na hierarquia ou abaixo e, além destes, 0s atores externos; ii) estrutural,
“[...] nesse sentido, os BMEs podem ser compreendidos como ‘engrenagens’ de um
mecanismo” (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014, p. 477), no qual atuam a partir de uma
estrutura e normas predefinidas, sendo seu papel fazer cumprir com o que ja foi decidido; e iii)
da agdo individual, que destaca que cada burocrata toma suas decisdes “[...] a partir de calculos
racionais sobre as recompensas e expectativas de sancdes” (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA,
2014, p. 478), ou seja, avaliam custo versus beneficios das suas acdes.

Esses agentes que desempenham funcbes intermediarias (oS supervisores, gerentes,
chefes de setor) sdao os “[...] que interagem tanto com o alto escaldo quanto com a burocracia
implementadora, [sdo] detentores de conhecimento técnico para a lideranca dessa, bem como
[de] habilidade de didlogo técnico e politico com a burocracia formuladora” (LOTTA; PIRES;
OLIVEIRA, 2014, p. 486-487).
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Os burocratas de medio escaldo séo elos fundamentais na ligacdo entre os burocratas de
nivel de rua e os politicos, entre a tomada de decisdo e a acdo da implementacdo da politica
publica nos municipios. Neste caso, especificamente, sdo os coordenadores dos Cras e 0sS
auxiliares administrativos cadastradores do PBF, quer dizer, os digitadores.

Possuem duas dimensdes de acdo, um papel tatico-gerencial que consiste em traduzir “[...]
as diretrizes e decisdes do nivel estratégico em instrucdes e procedimentos a serem executados
pelos agentes do nivel operacional” (PIRES, 2011, p. 5), e outro de natureza técnico-politica.
De acordo com Pires (2011, p. 5), nos estudos sobre implementagdo, “[...] tais atores
comparecem, diretamente ou por meio de associacOes, partidos e outras instituicdes, como
agentes de negociagdes e barganhas em continuas reconfigura¢des da propria politica”.

J& Oliveira (2012) identifica esses burocratas de médio escaldo como supervisores da
ponta do sistema, sendo eles os responsaveis pelo acompanhamento mais proximo da execucao
das politicas, determinando as tarefas, os locais de trabalho e as fun¢bes a serem exercidas. Os
burocratas de médio escaldo sdo cobrados, porém, pelos resultados e medeiam os interesses
entre os politicos, aqueles designados politicamente e os burocratas de nivel de rua. Assim,
dependem muito da eficacia na implementacao das politicas publicas.

Por fim, os burocratas de nivel de rua séo aqueles que diretamente se relacionam com o0s
beneficiarios da politica publica. Lipsky (1980) foi o primeiro a destacar o papel dos burocratas
de nivel de rua, demonstrando que eles se apropriam e controlam as informacdes, as pessoas e
as ferramentas da implementacéo.

Apesar de possuirem pouca autoridade formal, acabam sendo os decisores da
implementacao das politicas publicas. No caso desta pesquisa s@o burocratas de nivel de rua os
assistentes sociais, psicélogos e educadores que atuam diretamente com os beneficiarios do
PBF.

Todos 0s aqui citados ndo somente implementam, mas adaptam, traduzem e recolocam
de forma dispar as politicas publicas. Ainda, negociam para que se efetivem as politicas,
baseados em seus valores, crencas. Essas negociagdes indicam a discricionariedade de cada um
dos envolvidos. (PIRES, 2009; OLIVEIRA, 2012; LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

Como as dimensdes das capacidades estatais e discricionariedade estdo associadas a
implementacdo do PBF nos municipios, é fundamental discutir o papel dos entes federados em
um contexto mais geral e especificamente nesta politica pablica. Aqui ndo se excluem as demais
escalas de acdo - elas também fazem parte do processo de implementacdo das politicas publicas,

somente ndo sdo o foco da discussdo. De acordo com Lotta e Pavez (2008, p.8),
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Os burocratas implementadores criam e utilizam referéncias em seus discursos para
torna-los mais préximos e compreensiveis para a comunidade, usando exemplos de
histdrias da propria localidade, referéncias a familiares ou amigos comuns, a situagdes
compartilhadas, etc. Trazem, dessa forma, elementos do cotidiano dos beneficiarios
para o processo de implementacédo da politica publica.

Nesse sentido, os burocratas utilizam mecanismos e formas de linguagem e cognicdo que
permitem mediar a implementacdo das politicas publicas do setor publico na e para a
comunidade atendida.

Dessa forma, os resultados da implementacdo das politicas publicas dependem da acéo
dos burocratas e dos politicos e indicados politicamente. Em se tratando dos burocratas, existem
inimeros estudos que destacam seu papel e suas relagdes, considerando que eles “[...]
desempenham papel capital ndo s6 na execucdo das politicas que alocam os recursos publicos
como também na préopria tomada de decisao sobre quem ganha o qué do governo” (OLIVEIRA,
2012, p. 1553), 0 que ndo ocorre na mesma propor¢do com os politicos.

A acdo dos chamados burocratas de nivel de rua € o proprio “[...] governo em acao,
momento em que este executa suas politicas” (FERREIRA e MEDEIROS, 2016, p. 782-783).

A forma como essas agdes vdo ser implementadas sofre a influéncia do ambiente
institucional e relacional em que esses burocratas se encontram inseridos. Nesse sentido, Lotta
(2008, p. 2) afirma que “[...] na medida em que estes burocratas implementadores convivem
dentro da comunidade, a forma como implementam a politica pablica € diretamente
influenciada pelas relaces e dindmicas que estabelecem dentro do territorio onde moram e
trabalham”.

Dessa forma, em se tratando das condi¢cdes na implementacao das politicas publicas,

[...] existem muitos fatores que podem influenciar o comportamento do [...] [agente
implementador], com destaque para os fatores relacionais do implementador com 0s
usuérios, gerentes e politicos; fatores pessoais, tais como as crencas, valores e
autointeresse, assim como fatores gerenciais, que envolvem recursos, sistemas de
controle, accountability, padrdes de desempenho, entre outros, além de fatores
institucionais (FERREIRA e MEDEIRQS, 2016, p. 790).

Percebe-se, portanto, que os agentes mediadores tém grande influéncia na implementacéo
das politicas publicas, mediante sua relagdo com a sociedade, sendo esta beneficiaria direta ou
ndo de uma politica publica.

Os aspectos acima citados ndo séo previstos na fase da formulacéo das politicas publicas,
a qual tenta prever todas as perspectivas para homogeneizar a implementacdo. Contudo, 0s
contextos concretos demonstram que existem muitos fatores que ndo podem ser previstos
durante a fase da formulagdo e que influenciam no territério no momento em que a politica é
implementada.
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Na perspectiva de Lotta e Pavez (2008, p. 19), € fundamental perceber que os agentes que
implementam as politicas sdo pessoas inseridas nas comunidades e, portanto, as suas relacdes
“[...] com o territério, com as pessoas € suas relagdes e vivéncias trazem novas formas e
dindmicas para dentro das politicas, que se transformam diretamente na implementagao”.

Em suma, prefeitos e secretérios de assisténcia social, coordenadores dos Cras e auxiliares
administrativos responsaveis pelos cadastros, assistentes sociais, psicélogos e educadores, que
atuam direta ou indiretamente no PBF, decidem como vai ocorrer a implementacdo do
Programa, a partir das suas percepcdes, valores e crencas, construidos a partir das suas vivéncias

no territorio e das normas e regras existentes.

Comentarios finais

Este Capitulo expds as varias abordagens desenvolvidas sobre a implementacdo de
politicas publicas, explicitando os seus limites e possibilidades analiticas. A partir disso, optou-
se por adotar uma visdo hibrida entre as analises top-down e bottom-up, pois possibilita
investigar as relagdes construidas entre os atores implementadores e 0s meios (institucional e
relacional) nos quais se encontram situados.

A discussdo aqui apresentada € enquadrada na perspectiva neoinstitucionalista, pois
destaca que sdo relevantes as capacidades dos Estados e as percepcdes dos atores e a sua
discricionariedade e, nestas condicGes, permite demonstrar que a fase da implementacdo das
politicas sociais também se constitui num espaco para decisdes.

O neoinstitucionalismo possibilita o entendimento das instituicbes para além das
estruturas, das formalidades e das regras. Possibilita também incorporar a influéncia das
crencas, valores e percepcdes existentes e de que forma eles condicionam as acdes dos agentes
implementadores.

A implementacdo de politicas publicas a partir do neoinstitucionalismo tem em conta que
as politicas atuais sdo construgdes historicas, sociais e territoriais, da mesma forma que as
instituicOes e os atores sdo tomadores de decisdo, mas suas escolhas sdo escolhas constrangidas,
consideram as suas formacdes, valores e crencas, mas também o0s constrangimentos das
estruturas nas quais estdo inseridos e nos ambientes institucionais e relacionais nos quais

convivem e atuam.
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Nessa concepcao, o territdrio resulta dessas construcdes sociais e histéricas. E 0 espaco
de territorializacdo, das relagdes sociais, da construcéo historica, das influéncias por dentro e
entre as instituicdes e sociedade em geral.

Em se tratando das capacidades estatais, apds perpassar um breve histérico, as diversas
concepcOes e entendimentos, destaca-se as capacidades dos ambientes institucional (legal e
administrativo-organizacional), e relacional (politica e relacional). Sdo estas capacidades aqui
entendidas como a forma na qual o Estado formula e implementa as politicas publicas, desde a
formacdo da agenda até a avaliacdo do PBF.

Na configuracdo das capacidades estatais diferenciadas, é fundamental a compreenséo do
federalismo brasileiro. Sdo fundantes a compreensao e o papel dos entes federados nas politicas
sociais, e, no momento em que se trata dos aspectos do PBF, a implementacdo é descentralizada,
entretanto as decisdes de formulacdo, e mesmo outras, da implementacdo, inclusive as
referentes aos beneficiarios, se ddo total ou parcialmente no nivel federal.

Discricionariedade nas capacidades estatais, ou seja, existe escolha em todas as acoes e,
neste caso, na implementacdo das politicas publicas. O poder de agéncia dos prefeitos,
secretarios municipais de assisténcia social, enquanto politicos e indicados politicamente, 0s
coordenadores dos Cras e digitadores (auxiliares administrativos), denominados aqui como
burocratas de medio escaldo nas prefeituras municipais, e 0s assistentes sociais, psicélogos e
educadores, conhecidos aqui como burocratas de nivel de rua, determinam a implementacao
diferenciada do PBF nos municipios do Vale do Taquari. Quer dizer, a implementacéo do PBF
por meio da acdo dos atores envolvidos em seus ambientes possibilita implementacdes diversas
do Programa.

Ap0s demonstrar o arcabouco tedrico da tese, 0 proximo Capitulo apresenta a discusséo
recente sobre a questdo da pobreza, as analises sobre o Wefare State e a construcdo historica da

assisténcia social no Brasil.
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3. AS CONCEPCOES DE POBREZA E O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL
BRASILEIRO

Nesta tese, as compreensdes existentes sobre a pobreza e as respostas que as distintas
sociedades tém buscado para fazer frente a ela ocupam uma posicdo central. Os sistemas de
protecdo social constituidos no decorrer do século XX em diversos paises, entre eles o Brasil,
almejavam dar conta, de vérias formas, daqueles que eram identificados como mais pobres e
vulneraveis.

Diante disso, o presente Capitulo resgata, em um primeiro momento, as diversas
abordagens presentes na literatura das Ciéncias Sociais sobre a pobreza, com base em trabalhos
que sistematizaram as suas diferentes definicGes e possiveis causas.

Na sequéncia, atém-se a construir uma concepcao de vulnerabilizacao social, destacando
0 que se intitula aqui de uma nova(velha) pobreza, destacando que este processo nao é
necessariamente vinculado ao sistema capitalista de producao ou as relagdes de trabalho, mas
sim, a um processo de exclusédo, de segregacdo social ao longo de toda a historia. Nao se trata
de tema novo ou desconhecimento, toma formas novas a medida que a sociedade se
complexifica, mas continua sendo um processo de vulnerabilizacao social.

Posteriormente, o Capitulo discute, a partir da perspectiva historica, como foram sendo
construidos os sistemas de protecao social nos paises centrais da Europa Ocidental e América
do Norte e no Brasil, fundamentalmente o papel do Estado e dos agentes mediadores da atencéo
social. Atém-se a analisar a atualidade do debate em torno da referida “crise” do Welfare State
a partir da década de 1970.

Na sequéncia, o Capitulo se concentra em dois periodos diversos da atencao social, o
primeiro entre os anos de 1930 até a Constituicdo de 1988 e o segundo apos a Constituicdo de
1988 até a atualidade. Retrata os atores, 0s papéis e as relaces na construcdo do Sistema de
Protecdo Social do Brasil.

Considera-se que, apds o processo de industrializacdo dos paises centrais, novos sinais
demarcam mudancas nas relac6es sociais e econdmicas, diversamente atreladas as questdes do
trabalho, consumo, acBes dos Estados e relacdes internacionais (HARVEY, 2013). Na
perspectiva da assisténcia social, a década de 1930 demarca novas dindmicas de entendimento

e atendimentos dos mais vulneraveis, tanto nos paises centrais como no Brasil, visto que “[...]
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a ‘questdo social’ pode ser caracterizada por uma inquietacdo quanto a capacidade de manter a
coesdo de uma sociedade” (CASTEL, 1998, p. 41).

Para compreender os enlaces do tema posto aqui, inicia-se esta analise enfatizando as
discussOes tedricas e 0s periodos histéricos dos Welfare States nos paises centrais e no Brasil.
Prioritariamente € tratado o tema a partir dos anos de 1930, periodo no qual ha maior
concordancia entre os autores acerca das alteragdes nas politicas sociais, notadamente nos
paises de capitalismo central, seguidos pelos paises latinos, dentre estes, o Brasil
(MARSHALL, 1950; TITMUSS, 1963; O’CONNOR, 1977).

Relevante destacar que sdo incontestaveis as mudancas que ocorreram a partir da década
de 1930 em varios paises no mundo, principalmente nos paises centrais da Europa Ocidental e
Ameérica do Norte. Alguns se aproximam mais do que se denomina de Welfare State, aqui
compreendido como as diversas a¢oes dos Estados com o objetivo de qualificar o bem-estar da
populacdo em geral, outros menos.

Nessas condigdes as instituicdes tornam-se fundamentais e admitindo que o capitalismo
é diverso, neste estudo, aceita-se que ndo ha “[...] convergéncia em direcdo a um modelo”
(GUIMARAES, 2015, p. 618) e sim, que podem coexistir varios modelos ou formas de ac&o,
gue ndo necessariamente o que é conceituado como Estado de Bem-Estar Social, mas diversas
formas de protecéo e atencdo social. Além disso, os referidos sistemas de protecao social séo
construidos territorial e historicamente. Esses sdo 0s aspectos que diferem a atengéo social nos
diversos paises aqui considerados.

Por fim, este Capitulo, que discerne entre as concepcdes de pobreza e a vulnerabilizagdo
social, demonstra a nova(velha) pobreza existente no mundo. Discute, historica e atualmente,
as formas internacionais e nacionais para promover a atencao social e a consolidacdo do Sistema
de Protecdo Social. No caso brasileiro, 0 marco regulatorio aceito é a Constituicdo de 1988, que
torna a assisténcia social politica de direitos pablicos. Assim, o Capitulo finaliza tratando da
assisténcia social no periodo de 1930 a 1988 e, posteriormente, apos a Constituicdo de 1988,
na qual a assisténcia se torna uma politica de direitos publicos.

O Capitulo inicia discutindo o escopo das politicas sociais, ou seja, a pobreza, suas formas
e concepgdes. Ou melhor, € por existirem “pobres” que sdo identificadas formas de agdo e de
concepcao do que € pobreza e do que fazer com ela. No presente trabalho esta nova(velha)

pobreza é chamada de vulnerabilizacdo social.
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3.1 As diversas abordagens das ciéncias sociais acerca da pobreza

Na literatura em geral existem diferentes perspectivas sobre a pobreza. Elas ocorrem pois
sdo inimeras as formas de compreensao desse fendmeno e de outros atrelados a ele, como a
desigualdade e a excluséo social.

Diversas sistematizagdes ja foram desenvolvidas em torno da discussao sobre a pobreza
(RODRIGUES et al, 1999; LAVINAS, 2003; 2005; GRISOTI e GELINSKI, 2010). Esta se¢éo
retoma, em um primeiro momento, esses trabalhos para, na sequéncia, expor aquilo que se
aceita enquanto premissa deste estudo em se tratando do tema da pobreza.

Conforme Grisoti e Gelinski (2010), podem-se identificar diversas abordagens parciais
acerca da pobreza, tais como: i) a do capital humano, de Schultz, no qual a pobreza seria
superada com o aumento dos niveis de renda; ii) a do Banco Mundial, segundo a qual pobre é
aquele que tem renda inferior a US$ 2,00/dia; iii) a visdo de Sen (2000), que afirma que o Banco
Mundial tem avancado em suas proposi¢des, mas que a pobreza ndo € s6 monetaria e sim de
privacdo das liberdades (econdmicas, politicas e sociais); e, por fim, iv) a visdo proxima do
conceito americano de underclass, em que a pobreza é culpa do préprio individuo.

Lavinas (2003, p. 33)?? destaca trés aspectos que considera relevantes para o debate sobre
a pobreza: 1) que se trata de uma construcao social, “[...] pois € enunciada como uma categoria
especifica, que responde a critérios de identificagdo [...]”, destacando que existe um conjunto
de necessidades que faz parte das condicdes de existéncias dos individuos em determinada
sociedade e que esta varia conforme o territorio; ii) que “[...] expressa a existéncia de uma
relacdo de interdependéncia, a existéncia de vinculos, entre aqueles designados como pobres e
os demais” (p. 33), permitindo distinguir aqueles que podem ser beneficiados por programas de
transferéncia de renda; e iii) que as relacdes sdo mediadas por direitos e deveres, sendo “[...]
um dever da sociedade combater a pobreza e um direito dos pobres receber assisténcia” (p. 34).

Em outra obra Lavinas (2005) propde uma sistematizacdo das varias linhas de analise
sobre a pobreza, destacando seus principais autores e suas perspectivas. A primeira vertente é
a de Ana Lucia Saboia e a sua perspectiva baseada na ideia de uma linha de pobreza relativa, a
qual levaria em conta a desigualdade social, por essa ser a maior causa da pobreza. A segunda

vertente € a representada por Claudio Dedecca, o qual defende que, antes de uma linha da

22| avinas (2003) fundamenta suas discussdes sobre pobreza em SIMMEL G. (1908). Les Pauvres. Paris: Quadrige,
PUF, 1998; sobre as necessidades basicas insatisfeitas em TOWNSEND, P. Conceptualising poverty. In: The
International Analysis of Poverty. London: Harvester Wheatsheaf, 1993; e sobre atendimento das necessidades em
SEN, A. Poverty and Affluence. In: SEN, A. Inequality reexamined. New York: The Sage Foundation, 1992.
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pobreza, deve haver crescimento e aumento da produtividade, pois sem isso a ideia de
estabelecer uma linha da pobreza é indcua. A terceira linha de analise é a desenvolvida por
Sonia Rocha, a qual defende o estabelecimento de linhas de pobreza que ndo sejam relativas,
mas pautadas no consumo das familias, considerando necessario haver mais de uma linha da
pobreza. Por fim, a quarta corrente, de Aldaiza Sposati, enfatiza que a abordagem do consumo
é restritiva e que se deve avancar de uma perspectiva unidimensional da economia para estudos
sobre pobreza que possam identificar as condi¢cbes efetivas das pessoas pobres
multidimensionalmente.

J& Rodrigues et al. (1999) enfatizaram a existéncia de varias discussdes dicotdmicas
acerca do entendimento da pobreza, as quais se aproximam parcialmente das sistematizagdes
anteriores, embora apresentem também os contrapontos existentes nas analises.

No entender de Rodrigues et al. (1999), essa primeira discussdo que coloca a pobreza
absoluta e relativa de forma polarizada e dicotbmica pouco percebe, porém, as demais
dimensdes de pobreza e, quando percebe, acaba levando em conta, nos trabalhos praticos,
somente as questdes de renda para definir quem € pobre e quem nao é.

A segunda relacdo dicotdmica das percepcdes de pobreza apontada por esses autores
refere-se a pobreza objetiva e a pobreza subjetiva: a primeira seria percebida por meio de
padrdes normativos e regras predeterminadas como as de renda, por exemplo, enquanto a
segunda se daria em funcdo das representacdes de pobreza criadas pelos atores e grupos sociais.
Nesse sentido, a pobreza tomada no sentido normativo ndo conseguiria apreender a
multidimensionalidade do fenémeno - os individuos e suas relacbes sociais, 0s
constrangimentos institucionais do territério — enquanto a pobreza tomada no sentido subjetivo
permitiria considerar essas dimensdes (RORIGUES et al., 1999).

Para Rodrigues et al. (1999), a discussdo sobre a pobreza objetiva € muito proxima
daquela realizada sobre a pobreza absoluta, na qual os critérios sdo estabelecidos, na maior
parte das vezes, sobre a renda, determinando como serdo regradas e determinadas as condicdes
de acesso a politicas publicas, por exemplo. Ja a perspectiva da pobreza subjetiva, enquanto
contraponto da pobreza objetiva, abre a concep¢do para construgdes historicas e sociais acerca
da definicdo dos pobres e do atendimento destes.

A terceira dicotomia diz respeito a divisdo entre pobreza urbana e rural, as quais, por
existirem em espacos diferenciados, sdo consideradas por alguns autores como pobrezas
diferentes. Os pobres rurais, por exemplo, seriam aqueles que moram em areas rurais sem

acesso a muitos servicos e 0s pobres urbanos os que residem em areas urbanas segregadas, que
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também ndo possibilitam aos pobres 0s mesmos acessos a servigcos dos que vivem em areas
urbanas integradas. (RODRIGUES et al., 1999).

A quarta dicotomia se refere a pobreza temporéria e pobreza duradoura, que é
diferenciada pelo tempo no qual as pessoas se mantém pobres (RODRIGUES et al., 1999). Esse
é um tema presente na construcao da proxima dicotomia e no caso empirico desta tese, o PBF.
Nesta concepcdo, o trabalho é a forma de acessar recursos que pode retirar ou manter 0s
individuos na pobreza e define o tempo que o individuo pode se manter fora do mercado de
trabalho provendo seu préprio sustento.

Por fim, a quinta dicotomia, e talvez a mais tratada na atualidade, aborda a pobreza
tradicional e a nova pobreza, considerando que a primeira esta vinculada a uma perspectiva
historica que identifica uma situacdo cronica da pobreza em diferentes paises, geralmente
vinculada a0 mundo rural, e a nova pobreza, vinculada aos processos de reestruturacdo
econémica e tecnologica, que cria o desemprego estrutural e a precariedade nas relagcdes de
trabalho (RODRIGUES et al., 1999).

Ao longo do tempo, muitos autores dedicaram-se a identificar a pobreza e diversos outros
enfatizaram conceitos especificos para destaca-la, que se aproximam das dicotomias
apresentadas por Rodrigues et al. (1999).

A primeira trata-se da distingdo entre a pobreza absoluta, na qual as pessoas ndo possuem
as condi¢bes minimas de sobrevivéncia, e a pobreza relativa, na qual as pessoas sdéo mais ou
menos pobres, considerando sua comparacdo com os outros. Em se tratando da pobreza absoluta
e relativa, outros também fizeram essa distingdo, como Bassi e Garcia (2014, p. 9), 0s quais

destacam que

[...] pobreza absoluta é o limiar de renda abaixo do qual é considerado possivel o
consumo suficiente para as pessoas [...]. Ja na pobreza relativa, fala-se em um leque
de renda, de hierarquia dos salarios, de disparidades de acesso aos bens coletivos,
coeficientes de desigualdade de distribuicdo de renda.

A concepcdo de pobreza absoluta é a que se aproxima das concepcdes do Banco Mundial.
Ou seja, este discute pobreza a partir de um limite de renda. O proprio PBF, apesar de perceber
as multiplas dimensdes desta, usa o recorte de renda maxima mensal para diferenciar
beneficiarios e ndo beneficiarios. Mattei (2015), embora assuma que a pobreza é complexa e
multidimensional, associa sua analise a discussdo de pobreza vinculada a renda. Esse autor
calcula as alteracdes em funcdo do PIB per capita. Neri (2000) também faz todas suas analises

baseadas na pobreza na perspectiva de uma renda minima.
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Fagnani (2011, p. 1) afirma que, “[...] com o neoliberalismo, o ‘bem-estar social’ das
nacOes passou a ser medido pelo indicador de pobreza arbitrado pelo Banco Mundial: pobre é
quem recebe até US$ 2 por dia”, ou melhor, compreende a pobreza somente a partir da renda e
que a agdo a ser engendrada é focar unicamente nas pessoas que estdo abaixo da linha da
pobreza - nessas circunstancias, atende-se a condi¢do de melhoria da vida dessas pessoas e da
sociedade em geral. Para Accorssi, Scarparo e Guareschi (2015, p. 655), o Banco Mundial tem-
se atido somente a “[...] centrar-se no combate da pobreza com politicas sociais focalizadas e
compensatorias”.

Outra discussdo que tem contribuido para a atualizagdo das perspectivas do Banco
Mundial sobre pobreza é de Amartya Sen (2000, p. 18), para quem a pobreza esta relacionada

a privacgdo de liberdades.

As vezes a auséncia de liberdades substantivas relaciona-se diretamente com a
pobreza econdmica, que rouba das pessoas a liberdade de saciar a fome, de obter uma
nutricdo satisfatéria ou remédios para doencas trataveis, a oportunidade de vestir-se
ou morar de modo apropriado, de ter acesso a agua tratada ou saneamento basico. Em
outros casos, a privacao de liberdade vincula-se estreitamente a caréncia de servicos
publicos e assisténcia social, como por exemplo a auséncia de programas
epidemiolégicos, de um sistema bem planejado de assisténcia médica e educacéo ou
de instituicBes eficazes para a manutencdo da paz e da ordem locais. Em outros casos,
a violacdo da liberdade resulta diretamente de uma negacéo de liberdades politicas e
civis por regimes autoritarios e de restri¢des impostas a liberdade de participar da vida
social, politica e econbmica da comunidade.

Ja para Rocha (2003, p. 9-10), “[...] pobreza € um fendmeno complexo, podendo ser
definido de forma genérica como a situacdo na qual as necessidades ndo séo atendidas de forma
adequada. [...]. Em dltima instancia, ser pobre significa ndo dispor dos meios para operar
adequadamente no grupo social em que se vive”. Traz a perspectiva da privacao das condigdes
minimas e avanca na relativizacdo da pobreza.

Na dicotomia apresentada entre pobreza objetiva e subjetiva, a pobreza subjetiva
possibilita perceber as compreensdes historicas, no entanto, em muitos casos, a compreensao
social nos aproxima do conceito americano de underclass, que considera que a pobreza € culpa
do préprio individuo (GRISOTTI e GELINSKI, 2010). E as visdes anglo-saxds de exclusdo
atreladas ao individualismo “[...] tendem a enfatizar a necessidade de portas de saida para
programas como o PBF, uma vez que temem a dependéncia do Estado, que deve se restringir a
uma ajuda temporaria e emergencial em momentos de crise” (BICHIR, 2010a, p. 128).

Por fim, segundo Marques, Castello e Bichir (2011-2012, p. 36), “[...] em termos teoricos,
definimos pobreza como o conjunto heterogéneo de situacGes associadas a privacdes de bem-
estar sendo, portanto, um fendémeno multidimensional”. Nessa perspectiva incluem esses
autores as dimensdes econdmicas, sociais e politicas.
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Nessas condicOes, as diversas concepgdes de pobreza trazem ao debate vieses diferentes
e por vezes contraditorios do que é ser pobre. No entanto, o processo de vulnerabilizagdo social
que ocorre ao longo da historia pode ser chamado de uma nova(velha) pobreza.

3.2 A nova(velha) pobreza: o processo de vulnerabilizagéo social

A discussdo em torno da nova pobreza passou a despertar o interesse de inimeros autores
no final do século XX, tais como Rosanvallon (1995), Castel (1998), Paugam (2001), entre
outros.

Segundo Rosanvallon (1995, p. 86), a nova questdo social esta vinculada ao desemprego
e ao aparecimento de novas formas de pobreza, nas ultimas décadas do século XX, com a crise
dos Welfare States. No entender desse autor, “La justa denuncia de la pobreza y la miséria del
mundo no debe dispensarnos de un enfoque mas global de las tensiones y contradicciones que
atraviesan la sociedad”.

Na perspectiva de Castel (1998), essa nova questdo social esta vinculada ao
enfragquecimento da condigédo salarial, como efeito ndo s6 do desemprego, mas também das
instaveis relacdes de trabalho e das inadequadas ou superficiais formas de protecdo do
trabalhador. Esse autor, convencido de que a pobreza ndo trata somente das questOes
econOmicas ou técnicas, afirma que ha um processo em curso de desfiliacdo social em que “[...]
as situacdes marginais aparecem ao fim de um duplo processo de desligamento: em relacdo ao
trabalho e em relagdo a insercdo relacional”, vinculado a auséncia de trabalho e de relagdes
sociais (CASTEL, 1998, p. 23).

Quer dizer, para Castel (1998, p. 26), desfiliacdo é o resultado de um percurso a ser
reconstruido no sentido de “[...] procurar a relacdo entre a situacdo em que se esta e aquela de
onde se vem, ndo autonomizar as situacdes extremas mas juntar o que se passa nas periferias
com o que acontece em diregdo ao centro”. Por isso esse autor propde utilizar o termo
desfiliacdo e ndo exclusdo, pois a ideia de desfiliacdo busca reconstituir um processo e ndo
apenas constatar uma situacdo dada (o excluido).

Nesse sentido, Castel (1998) discute a zona de vulnerabilidade como sendo uma situacao
na qual os pobres estdo inseridos e mantém-se em constante incerteza devido as instabilidades
das relacbes no mercado de trabalho e daquelas provenientes das fragilidades dos sistemas de

protecdo do Estado e do isolamento social.
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J& Paugam (2001, p. 68) destaca que, contemporancamente, a pobreza se refere “[...]
muito mais a um processo do que a um estado perpétuo e imutavel”, ou seja, trata-se de um
“[...] conjunto de populagdes cuja situagdo € heterogénea, ocultando a origem e os efeitos a
longo prazo das dificuldades dos individuos e de suas familias”. Assim, esse autor elabora um
conceito de desqualificacdo social e enfatiza que esta se da diferenciadamente nos diversos

territorios. Nas suas palavras, a desqualificacdo social

[...] caracteriza o movimento de expulsdo gradativa, para fora do mercado de trabalho,
de camadas cada vez mais numerosas da populacdo - e as experiéncias vividas na
relacdo de assisténcia, ocorridas durante as diferentes fases desse processo. Cumpre
realcar que o conceito de desqualificagdo social valoriza o carater multidimensional,
dindmico e evolutivo da pobreza e o status social dos pobres socorridos pela

assisténcia (PAUGAM, 2001, p. 68).

Esse autor distingue varios tipos de pobreza, entre as quais estdo: i) pobreza integrada,
que se refere ao individuo com nivel de vida baixo, mas integrado a sociedade e, em geral,
encontra-se vinculada ao conceito de pobreza atrelado a renda; ii) pobreza marginal, que esta
entre a pobreza tradicional e a excluséo social; e a iii) pobreza desqualificante, a qual afirma a
exclusdo dos pobres e a sua inutilidade social, na medida em que estéo fora da esfera produtiva
e das relacdes de trabalho e dependem de sistemas de protecdo (PAUGAM, 2001).

Esse processo de desqualificacdo de Paugam, segundo Reis (2016), consegue articular os
conceitos de pobreza e de exclusdo, possibilita perceber a trajetéria temporal, recoloca as
perspectivas identitarias pessoais e coletivas e afirma a dimenséo territorial da pobreza.

Castel (1998) e Paugam (2001) trazem seus conceitos de desfiliacdo e desqualificacao
vinculados a0 mundo do trabalho, pois é este que fornece o acesso as condi¢cbes minimas de
existéncia e define o que significa ser pobre. Alem desses autores, 0s quais cunharam dois dos
conceitos mais conhecidos e tratados de forma muito proxima um do outro, também foram
elaboradas outras analises sobre a chamada nova pobreza, as quais tém apontado que esta é uma
consequéncia dos processos de abertura econdémica e mundializa¢do do capital e das mudancas
tecnoldgicas que alteraram significativamente o mundo do trabalho desde os anos de 1980.

Nesse contexto, para Bassi e Garcia (2014, p. 11), a nova pobreza € um dos tantos efeitos
da globalizacdo e vincula-se diretamente ao periodo de abertura econémica e financeirizagdo
da riqueza dos anos de 1980 ¢ 1990. De acordo com esses autores, “Trata-se de um fendmeno
gue assume padrdes, caracteristicas e sentidos dos mais variados, impactando grupos e pessoas
gue nunca tinham vivenciado o estado de pobreza, cujo tragco comum € o declinio nos niveis de
renda, com consideravel deterioracdo nos padrdes de vida”.

Para Bassi e Garcia (2014, p.7),
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[...] a ‘nova pobreza’ (associada aos baixos salarios de uma parte da classe
trabalhadora) e a precarizagdo das relagdes sociais e de trabalho colocam, de fato, em
primeiro plano, os novos desafios para os sistemas de prote¢do social associado as
possibilidades de manutencdo de direitos e de pressupostos de dignidade para 0s
imensos exércitos de desempregados, de trabalhadores em situacdo precéria e dos
‘working poors’.

Marques et al. (2012) também falam de uma “nova pobreza”, a qual vai muito além das
limitacGes de renda, pois envolve novas facetas das formas de trabalho, as migracdes, o papel
e tamanho das familias, as questdes de género, 0 mercado de trabalho, as politicas publicas e a
atuacao do Estado na provisdo do bem-estar dos individuos nas Gltimas décadas. 1sso significa
que a pobreza ndo é indicada apenas pela renda e sim pelo acesso aos servigos publicos e a
disponibilidade de politicas publicas que atendam plenamente a todos os cidadaos.

Reis (2016, p. 8) também percebe a nova pobreza como um processo de transicdo das
condicdes de trabalho, sejam eles desempregados, subempregados ou sem emprego e da relacéo
desta condicdo com a sociabilidade atual, ou seja, a inser¢do social dos individuos que os
tornam cidadaos. “Consiste num processo de mobilidade social descendente, no qual as pessoas
deixam de ter uma posi¢ao definida no mercado de trabalho”.

Ou seja, a perspectiva que prevalece no contexto atual ¢ que “[...] a conceituagdo de
pobreza ndo pode se restringir ao aspecto da renda, tendo em vista que o processo de
pauperizacdo apresenta multiplas formas, nas quais, as vezes, intervém aspectos simbolicos,
politicos, sociais ¢ econdomicos” (MARINS, 2014, p. 544).

Além disso, outros autores tém se utilizado da perspectiva da nova pobreza para indicar
as mudancas nas relacdes de trabalho, das condi¢cdes econbmicas, das distin¢des territoriais, ou
seja, da deterioracdo nas condicdes formais de trabalho, da concentragdo econdmica e
centralizacdo territorial, privilegiando uns em detrimento de outros (MARQUES; CASTELLO;
BICHIR, 2011-2012; BASSI e GARCIA, 2014; MATTEI, 2015; FAURA-MARTINEZ;
LAFUENTE-LECHUGA; MATILDE e GARCIA-LUQUE, 2016).

Para Faura-Martinez, Lafuente-Lechuga, Matilde e Garcia-Luque (2016, p. 60), a pobreza
e a consequente exclusdo social possuem aspectos territoriais, além dos fatores ligados as
caracteristicas pessoais e familiares, ao processo de descentralizacdo dos gastos sociais, na
dimensdo da implementa¢ao das politicas publicas, a dimensao territorial, enfatizam “las

2

denominadas causas territoriales de la pobreza”, especialmente em se tratando dos aspectos
da distribuicdo dos fatores educativos, do mercado de trabalho e demograficos.
Em se tratando do PBF, Marques et al. (2012, p. 70) enfatizam que a questdo territorial é

explicitada quando se percebe a concentracdo espacial da pobreza, destacando que “[...] as areas
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pobres teriam menores oportunidades de emprego e de inser¢do social, piores indices
educacionais, restricoes as redes de relagdes sociais e muitas outras, levando a circuitos de
reproducdo da pobreza”. Dessa forma, as areas segregadas teriam menos oportunidades e
manteriam o ciclo da pobreza e as areas menos segregadas acessariam mais servicos publicos
e se beneficiariam da dindmica do territorio onde estéo inseridas.

Arretche (2015, p. 206), entretanto, ndo identifica de forma clara essa causalidade entre
areas segregadas e numero de pobres, indicando que “[...] ndo € possivel afirmar se é a melhora
na renda que explica a expansdo do acesso a servicos ou o contrario”. Essa autora afirma que
0s estudos ndo esclarecem se uma melhora na renda possibilita mais oportunidades ou sdo 0s
melhores acessos as oportunidades que viabilizam melhoria na renda.

Para Arretche (2015, p. 201), “[...] entre 1970 e 2010 aumentou a desigualdade entre os
municipios brasileiros no que diz respeito a concentracao da pobreza”, pois, nos anos de 1970,
0 nivelamento do Brasil se dava pelo minimo, isto €, 0 nimero de pobres era maior em todo o
territorio brasileiro e mais homogeneamente distribuido espacialmente. Contudo, a partir desse
periodo, ocorreu uma queda nos percentuais de pobreza, mas privilegiando algumas regides em
detrimento de outras.

Isso fez com que as desigualdades regionais permanecessem ao longo do tempo, ou seja,
“[...] riqueza, redugao de pobreza e acesso a servigos tiveram trajetoria territorial semelhante
no Brasil nos tltimos quarenta anos” (ARRETCHE, 2015, p. 206), privilegiando as regides Sul
e Sudeste do Brasil, em comparacdo com Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

O aspecto relevante nesse contexto € que existem, em maior ou menor proporcao, areas
segregadas espacial e socialmente, umas mais pobres que outras, todavia, heterogéneas
intraespaco. Familias diferentes tém acessos diferenciados, ou seja, aquelas lideradas por
mulheres ou por idosos, moradoras de localidades com menos acessos a servi¢os publicos ou
politicas pablicas sdo distintas das com uma composi¢cdo familiar de pai e mae que estdo mais
proximas de infraestrutura publica, acesso a educacéo, salde, habitacdo, saneamento, seguranca
e outras politicas publicas.

Essa segregacao espacial e social entre ricos e pobres, as diversidades e a concentra¢do
de renda espacialmente localizadas, também discutidas na literatura de forma genérica como
desigualdades territoriais ou desigualdades regionais, identificam territérios que sdo mais ou
menos pobres que outros.

Se consideramos, entretanto, que os territérios sdo construcdes historicas, sociais,
conforme destacado até entdo, ndo sdo propriamente desigualdades territoriais ou regionais. As

regides sdo diversas, por isso, complexas. Para tanto, merecem politicas publicas distintas e
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particulares, deixando de se ter uma visdo setorial de educacgdo, saude, seguranca, habitacéo,
transferéncia de renda para ter uma visdo e implementacdo de politicas publicas setoriais
territoriais. 1sso quer dizer que a transferéncia de renda para determinado territorio é diversa da
transferéncia de renda para outro determinado territério.

Isso ndo invalida, todavia, a discussdo em torno das desigualdades regionais ou
desigualdades territoriais. Essas sdo as discussfes que demonstram que ha territérios que
acessam de forma diversa os servigos publicos, ou melhor, “[...] a distribui¢d@o territorial da
provisao de servigos tem consequéncias, mas os prestadores tomam suas decisdes de oferta com
base nas caracteristicas das jurisdi¢des [municipios]” (ARRETCHE, 2015, p. 194), isto &, “[...]
a reducdo da pobreza e da desigualdade de renda teve desigual distribuicdo territorial,
aumentando a distancia entre dreas com menor € maior concentragdo de pobres” (ARRETCHE,
2015, p. 201).

As analises sobre pobreza tém avancado em relagédo as perspectivas baseadas em critérios
absolutos, objetivos e normativos para as percepcdes de que a pobreza deve ser compreendida
na estrutura social, levando em conta o acesso as politicas publicas e as relagdes
interdependentes entre o restante da sociedade e aqueles que necessitam de assisténcia, as quais
variam ao longo da historia e se alteram conforme os contextos sociais e culturais de cada
sociedade.

Nesse sentido a discussao sobre a pobreza se aproxima dos trabalhos que destacam o tema
da justica social, a inclusdo e a possibilidade de bem-estar da sociedade. A justica social é
entendida por Esping-Andersen (1991) como uma condi¢do ampla, proxima ao processo de
desmercantilizacdo, na condicdo das politicas publicas e da responsabilidade publica estarem
acima da dinamica mercantil de acesso a bens e servicos.

Dessa forma, para Azevedo e Brulandy (2010, p. 207), “¢ preciso ofertar uma larga
guantidade de beneficios e servigos sociais visando uma qualidade de vida universal a todos 0s
cidaddos, sem qualquer tipo de distingao”.

De acordo com Lavinas (2003, p. 38), ¢ fundamental “[...] substituir o enfoque da pobreza
pelo da exclusdo significa, portanto, passar de uma Otica de patamares de caréncia para um
enfoque dindmico, cumulativo e multidimensional”. Essa autora destaca que 0s pobres sdo 0s
que prioritariamente acessam 0s programas de transferéncia de renda e as politicas publicas
assistencialistas, mais por aquilo que a sociedade considera seu “fracasso social” (LAVINAS,
2003, p. 39) do que pela falta de renda propriamente dita.

Em se tratando do tema da pobreza, para além de considerar sua existéncia e a

responsabilidade do Estado em promover politicas que minimizem a pobreza e promovam
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igualdade social, também ¢ presente que “[...] 0 Estado é mais do que responsavel por lidar com
estes problemas, em muitos casos, uma das causas da sua existéncia” (ALMEIDA, 2016, p. 4).
Por isso, Almeida (2016, p. 5) defende a “[...] necessidade do Estado Social como regulador e
legislador da filiacdo dos individuos™.

Para Rodrigues et al. (1999), a pobreza é uma dimensdo da exclusdo social, pobreza
implica em exclusédo social, mas necessariamente exclusdo ndo implica somente pobreza, pois,

por exemplo, ha exclusdo de grupos minoritarios.

A exclusdo configura-se como um fenémeno multidimensional, como um fenémeno
social ou um conjunto de fenémenos sociais interligados que contribuem para a
producdo do excluido. Coexistem, ao nivel da exclusdo, fenémenos sociais
diferenciados, tais como o desemprego, a marginalidade, a discriminagao, a pobreza,
entre outros (RODRIGUES et al., 1999, p. 64-65).

Segundo Lavinas (2003, p. 52), exclusdo social, “[...] ao significar ruptura de vinculos
sociais basicos, empobrecimento ndo propriamente do individuo, mas das relagdes que definem
seu lugar e sua identidade social, parece-nos passivel de ser melhor enfrentada atraves (sic) de
estratégias locais de inclusao”. Nesse sentido, a atuagdo no territorio pode trabalhar fortemente
no sentido de promover e manter os sentimentos de pertencimento.

Diante disso, as politicas publicas ndo deveriam somente considerar as condigcdes
individuais dos beneficiarios, mas tambem as caracteristicas do ambiente, as caracteristicas
relacionais do territorio onde a politica esta inserida. (TORRES; MARQUES; BICHIR, 2006).

Enfim, conceber desigualdade para além da desigualdade de renda, compreender justica
social para além de fornecer uma renda minima para aqueles abaixo da chamada linha da
pobreza e pobreza, em uma concepcao mais complexa e multidimensional, para além dos US$
2,00 determinados pelo Banco Mundial, imp&em compreender, discutir e promover politicas
publicas nas quais

[...] o desafio esté justamente em operar mudancas na compreensao do que é pobreza,
dos seus contetdos, na eleicdo de praticas de mensuracéo velhas conhecidas e que
acabam por consolidar nimeros magicos, cuja magnitude acaba sendo definida ex-
ante em consonancia com a ordem de grandeza do politicamente aceitavel
(LAVINAS, 2005, p. 3).

Em suma, “[...] considerando que pobreza e desigualdade sdo fendmenos complexos e
multidimensionais, com forte persisténcia ao longo da histéria do pais, ndo sdo autorizadas
visOes simplistas e ingénuas das politicas desenhadas para combaté-las” (BICHIR, 2010a, p.
129).

Nessas condicdes, apesar de perspectivas diferenciadas, um dos maiores desafios é a

reducdo dos indices de pobreza e desigualdade social e, no caso do PBF, “[...] um trago basico

82



do desenho do BF é o fato de ele partir do pressuposto de que a transferéncia de renda é um
mecanismo legitimo de politica social no Brasil” (ROCHA, 2011, p. 133).

Tanto € que, para Marques, Castello e Bichir (2011-2012, p. 35), as dimensdes de pobreza
estdo diretamente relacionadas com as redes de relagdes, assim, “[...] no caso especifico da
pobreza, a literatura tem estabelecido de forma cada vez mais eloguente como tais redes
medeiam 0 acesso a recursos materiais e imateriais e, ao fazé-lo, contribuem de forma destacada
para a reproducdo das condicOes de privagéo e das desigualdades sociais”.

Assim, se aceito que a nova pobreza é um processo de desqualificacdo ou desfiliacdo, de
desigualdade de acessos nos territorios diversos, a exclusdo social se d& na mesma condicéo
relacional e diferenciada. Essa visdo contribui com a perspectiva de que os territorios diversos
se apropriam diferenciadamente de uma politica publica, ou melhor, implementam de
diferenciadas formas o PBF em cada um dos municipios.

Ainda, para Sposati (2007, p. 441), somente quando a pobreza deixar o campo dos ndo
cidaddos, daqueles vitimizados e passar para ser um campo da criminalizagdo “[...] quando seus
causadores forem apontados” e punidos por causar a pobreza, somente nessas condigdes
poderdo se consolidar politicas publicas de direito a cidadania, considerando que “[...] a
condicdo de ser pobre ndo gera direitos. E a condigdo de cidaddo que os gera”.

Da mesma forma que Sposati (2007), Rodrigues et al. (1999, p.65) afirmam que “[...] 0
excluido encontra-se fora dos universos materiais e simbdlicos, sofrendo a ac¢do de uma
espiral crescente de rejeicdo, que culminard na incorporagdo de um sentimento de auto-
exclusao”.

Ou seja, “¢ a partir da naturalizacao da pobreza e das desigualdades que o modelo devolve
o conflito para o seio de uma sociedade fragmentada, na qual os atores se individualizam, ao
mesmo tempo em que os sujeitos coletivos fragilizam suas identidades” (ACCORSSI,
SCARPARO; GUARESCHI, 2015, p. 655-656).

Nas condi¢cdes apresentadas, pelas quais se naturalizam a pobreza e a exclusdo, séo
minimizadas a necessidade de politicas publicas universais, que possibilitam o direito a
cidadania.

A assisténcia, portanto, ainda possui vinculos muito presentes com a rela¢do de pobres
ndo cidadaos, vitimizados, envergonhados, ndo portadores das suas condicdes de subsistir e,
por isso, necessitados da assisténcia social. Porém, o avanco deve se dar na perspectiva de que
esses vulneraveis sdo resultado e ndo causa da sua prépria situacdo, isto é, fruto de uma

construcdo historico-social e que, nessas condic6es, o conservadorismo presente nas sociedades
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ndo permite que esses aspectos sejam explicitados, mantendo-se a negacdo do direito a
cidadania para tais pessoas.

Nesse contexto, para além da relagdo do Estado com os mais vulneraveis ou atendidos
pelas politicas publicas, tem-se as redes de relagBes sociais, ou seja, as condi¢des de bem-estar
social estdo atreladas aos processos de integracdo dos individuos, suas redes de relacéo e as
politicas publicas que acessam. Tais relagdes vinculam a acdo dos préprios individuos e da
comunidade, dos mercados e do Estado. “Grandes diferencas entre as redes de individuos
pobres e de classe média, sendo as dos primeiros menores, menos variadas em termos de
sociabilidade, mais locais e mais centradas em esferas potencialmente homofilicas [semelhantes
ancestralmente]” (MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2011-2012, p. 44).

Apesar de a grande maioria dos autores inserirem o debate da nova pobreza como algo
do final do século passado, associado a globalizacdo e aos avancos tecnologicos nas relagdes
capitalistas de producdo, lamamoto (2009a; 2009b), Netto (2006) e Farias (2016) destacam que
ela é somente a renovacdo de uma velha questdo social, atrelada ao sistema capitalista de
producdo e as relagdes sociais vinculadas a relacdo entre capital e trabalho. Ou seja, esses
autores tratam a questdo social atual como decorrente das contradi¢des entre capital e trabalho,
a partir da adocao de um referencial marxista. Dessa forma, eles criticam as novas expressoes,
inclusive de nova pobreza, pois avaliam que essa concepc¢do de nova pobreza esconde as reais
contradicOes do sistema capitalista de producéo.

No entendimento desta tese ndo estd se tratando, todavia, na atualidade de uma nova
pobreza ou uma velha pobreza, conforme referido acima. Estd se tratando de pobreza em
qualquer sistema econémico de producdo, territorio ou tempo, dada suas particularidades. Ou
melhor, a cada ciclo temos uma nova(velha) pobreza, a cada ciclo se justifica a exclusédo e o
empobrecimento por uma “nova pobreza”, mas que se renova nesses diversos sistemas. Nao é
um novo pobre, mas 0 mesmo pobre, que sempre existiu como desqualificado, como desfiliado,
como vulneravel. Dessa forma, a pobreza é construida e relacional, se da na relacdo dos
individuos com a sociedade e vice-versa.

S&o os pobres que, independentemente do sistema de producao, foram desqualificados ou
desfiliados. Diferencas sociais sdo construcoes sociais e historicas que tornam a nova(velha)
pobreza em um processo de vulnerabilizacdo social, que sempre existiu e continua existindo
nas relacdes sociais.

A vulnerabilizacdo social é demonstrada sim nos pobres que ndo possuem renda, nos
pobres que sdo excluidos socialmente mesmo tendo renda, nos pobres em diferentes territorios

e abarcados de possibilidades e acessos as politicas publicas, mas também nos pobres no
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territorio e na identidade territorial como aqueles atores sociais que indicam o0 nosso pobre e 0
pobre dos outros, como aquele completamente excluido socialmente. Aquele que vive na
mendicancia por diversos motivos, inclusive um que perdura também ao longo da hist6ria, qual
seja, a dependéncia quimica. Pobre que cultural e psiquicamente se acha, se V& e se constroi
como pobre.

Ou seja, pobre que existe desde o século XVII, como relata Esping-Andersen (1991) em
suas discussdes sobre o Welfare State e o periodo Feudal, ou como destaca Castel (1998) em
suas analises que remontam a ldade Média e as relacdes de pobreza existentes nos diversos
modos de producdo que houver ao longo da histéria, ou ainda, pobre desde a Lei dos Pobres
(PEREIRA; SILVA; PATRIOTA, 2006).

O que parece ser atual é o fato de os constrangimentos acerca da pobreza terem aumentado
e, no final do seculo passado, por exemplo, no Brasil, novas Constituicdes determinaram novas
relacbes na assisténcia social e nas politicas publicas, ou seja, a atencéo social passa a ser vista
como direito publico, o que recoloca o que alguns chamam de nova pobreza.

Mas se insiste: ndo se trata de uma nova pobreza, nem somente da pobreza existente no
sistema capitalista de producdo, nem em qualquer sistema de producéo ou regime politico, trata-
se do movimento de vulnerabilizacdo social - movimento que depende das relacdes pessoais e
coletivas, dos constrangimentos relacionais, das particularidades territoriais, das instituicdes e
regras do jogo, das normas e da absolutibilidade ou relativizacdo da pobreza.

As novas(velhas) questdes sociais apresentadas, para alguns, estdo muito mais vinculadas
as perdas do Welfare State do que propriamente a uma mudan¢a ou aprofundamento de
deficiéncias sociais. Para eles, a Europa estava acostumada a um patamar de qualidade de vida
que ruiu nas Gltimas décadas e, portanto, 0 que se vive hoje seria somente o reconhecimento
dos reveses do sistema capitalista de producdo (OFFE, 1972; DRAIBE e HENRIQUE, 1988;
ROSANVALLON, 1995; FIORI, 1997a; DUPAS, 1998; DRAIBE, 2002; 2003).

Para outros, como Dupas (1998), Draibe e Riesco (2011), Dowbor (2009), Kerstenetzky
(2012), Kerstenetzky e Kerstenetzky (2013), trata-se de um processo de alteracGes dentro do
proprio sistema, que ndo necessariamente se trata de crise do sistema de bem-estar social.

Fundante nessa proposta € o entendimento que discute o tema da pobreza, e trata-lo na
sua complexidade envolve considerar o processo de vulnerabilizacdo social em suas mais
variadas dimensdes. Esta € a causa que justifica os sistemas de protecdo que foram constituidos

ao longo da historia e como estes foram e sdo interpretados.
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3.3 O papel do Estado no provimento da atencéo social: o Welfare State nos paises centrais

e no Brasil

O debate em torno de quem deve receber a atengéo social tem sido tema recorrente tanto
entre os agentes politicos como entre os estudiosos dessa questdo. Identificar e dimensionar 0s
pobres, aqueles que precisam ser atendidos, aqueles que vivem a margem por ndo conseguirem
se manter no mundo do trabalho ou por sofrerem de algum tipo de limitacdo que os invalida
para a vida social e o trabalho tem permeado o debate ao longo dos tempos. O processo de
vulnerabilizacdo ao longo da histéria comp&e um quadro complexo e multidimensional.

Quando analisamos as diversas leituras histéricas sobre este tema, ha clareza de que se
trata de “[...] reconstituir um percurso” (CASTEL, 1998, p. 26), de vulnerabilizac&o social que
ocorre secularmente.

De acordo com Castel (1998), as analises passaram do ndo reconhecimento dos excluidos
para um processo de invalidacao social ou de desqualificacdo, segundo Paugam (2001), ou de
nova pobreza, segundo Marques et al. (2012), Bassi e Garcia (2014) e Reis (2016). Conforme
Castel (1998), aqueles excluidos do sistema capitalista de producdo por ndo poderem suportar
suas vidas econémicas passam a ser atendidos pelos mais proximos, inicialmente, e por politicas
sociais nos tempos mais atuais.

Em cada tempo e territério a assisténcia assume dimensdes particulares de acdo. No
inicio, nas sociedades primitivas ate a Idade Média, os riscos de desfiliagdo estavam associados
ao fato de os individuos carentes ndo conseguirem se manter a partir de si e dos seus,
necessitando de auxilio dos proximos familiar e territorialmente para subsistir.

Essa afirmacao corrobora a perspectiva desta tese de que ndo existe uma velha ou nova
pobreza, que existe sim, independente do sistema de producéo ou de regimes politicos, aqueles
que sdo vulnerabilizados nas relac@es, nos territorios e nos tempos.

O periodo feudal, para Castel (1998, p. 57), caracterizou-se por conformar “[...] um
primeiro tipo de intervencdes especiais constitutivas do social-assistencial”. Naquele contexto,
diversas entidades comegaram a construir suas caracteristicas e organizam a assisténcia para 0s
mais carentes, por meio de hospitais e orfanatos. Nesse sentido, Castel (1998) afirma que o
trabalho assistencial ocorria de forma primaéria, nas relacdes familiares e territoriais de cuidado
com os carentes. Posteriormente, passa a ser feito na sociabilidade secundaria, abrindo a
perspectiva da profissionalizacdo da assisténcia.

E, mais que isso, tratava-se de uma percepcdo diferente para aqueles considerados

carentes e que merecem o cuidado dos familiares ou das entidades assistenciais e aqueles que,
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na visdo da sociedade, poderiam estar trabalhando e ndo estdo e, por isso, ndo se tornam
merecedores do cuidado do outro, fazendo com que ndo seja percebido como necessitado.
Assim, eles passam a formar um conjunto complexo de invalidagéo social (CASTEL, 1998).

Nesse contexto, é perceptivel o papel da Igreja Cat6lica nas sociedades cristas, a qual
estabelece uma distin¢do entre os carentes sem condicOes de se manterem e aqueles que séo 0s
vagabundos e que ndo precisam de atendimento.

Mas a questdo social como objeto de assisténcia social complexifica-se amplamente a
partir de 1830, vinculada a intensificacdo dos processos de industrializacdo das sociedades e
suas consequéncias para estas. Trata-se, nesse sentido, da “[...] tomada de consciéncia das
condicdes de existéncia das populagdes que sdo, a0 mesmo tempo, 0s agentes e as vitimas da
revolugdo industrial” (CASTEL, 1998, p. 30).

Nesse contexto, o Estado, que antes ndo desempenhava funcdo social, agora torna-se um
ator nesse processo de interacdo. Quer dizer, em periodos anteriores aos processos de
industrializacdo, a atencdo social se dava pela proximidade familiar, territorial e por entidades
que tinham em sua agéo a assisténcia aos mais necessitados. Posteriormente a esse periodo, a
atencdo social passa a ter tracos mais profissionais.

Para Castel (1998, p. 149), porém, “[...] a vagabundagem representa a esséncia negativa
do assalariado”, e as politicas sociais objetivam assegurar a ordem publica, enfatizar a dinimica
econémica e manter a ordem politica vigente. Assim, o0s carentes legitimos sdo atendidos por
entidades assistenciais e 0s vagabundos indteis sdo punidos pelo Estado e suas instancias. Dessa
forma, “a politica social tinha uma conotacdo de repressdo e controle, na qual os pobres eram
vistos como vagabundos e sujeitos a puni¢do (ex.: Lei dos Pobres)” (PEREIRA; SILVA;
PATRIOTA, 2006, p. 5).

Nesse contexto, o Estado cumpria seu papel a partir da manutencdo da seguranca e da
justica. As politicas que prevaleciam eram consideradas de cunho liberal e ndo traziam consigo
a responsabilidade do Estado perante a sociedade e, fundamentalmente, aqueles que seriam
considerados mais necessitados.

A partir do periodo marcado pelo término da Primeira Guerra-Mundial (1914-1919) e a
Grande Depressao dos anos de 1930, mas, sobretudo, ap6s a Segunda Guerra Mundial (1939-
1945) e o inicio da Guerra Fria, com seus reflexos na economia e na sociedade mundial, 0s

Estados Nacionais?® passam a alterar os seus papéis. Estes passam a atuar nos mais diversos

23 «A atividade econdmica do Estado na geracdo de demanda efetiva ¢ definitivamente incorporada a pratica
econdmica do sistema capitalista para revigora-lo” (KEYNES, 1996, p. 16).
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contextos, realizando desde os investimentos em infraestrutura até a criacdo de empresas
estatais, assumindo o papel de empreendedor, regulador e financiador. Nos paises periféricos,
iniciam-se 0s processos de industrializagcdo e o fordismo se consolida enquanto modo de
regulacdo mundial (GREMAUD; VASCONCELLQOS; TONETO JR., 2013).

Para Esping-Andersen (1991), nesse periodo tambeém se destacam as grandes
mobilizacBes de trabalhadores, as coalizbes politicas em torno de grandes ideologias,
capitalistas e/ou socialistas, a formacdo das culturas politicas nacionais e a consolida¢do das
estruturas burocréaticas dos governos.

Para Skocpol (1985, 2008), ndo foram somente as alteracfes econdmicas, sociais ou das
lutas de classes que explicam a razéo da construcdo dos estados de Bem-Estar Social a partir da
década de 1930. Além das alteracdes econdmicas e das relacdes de trabalho, faz-se necessario
examinar as distintas constituicdes dos Estados, 0s quais passaram a construir 0s seus sistemas
de protecdo social particulares, o que ficou conhecido como Welfare State. Este Estado de Bem-
Estar Social assumiu diferentes formas e amplitudes nos paises em que se desenvolveu, gerando
varias interpretacdes na literatura das Ciéncias Sociais acerca das suas origens e fatores causais.
Alguns paises, principalmente os da América do Norte e da Europa Ocidental, consolidam um
sistema de protecdo social a partir do pos Segunda Guerra Mundial.

As dimensdes dos sistemas de bem-estar tornam-se temas centrais em diversos paises,
mais fortemente nas economias centrais, mas também nos paises latinos e no Brasil,
perpassando as acdes e mediando o papel do Estado e das politicas pablicas.

Segundo Pereira, Silva e Patriota (2006, p. 4), “Nesta 6tica, a politica social integra um
complexo politico—institucional, denominado Seguridade Social (inaugurado na Inglaterra, na
década de 1940), que, por sua vez, constituiu a base conceitual e politica do Estado de Bem-
Estar Social ou do Welfare State”. De acordo com a analise de Arretche (1995, p. 1), “[...] o
fendmeno do Welfare State sofreu incontestavel expansao e até mesmo institucionalizacdo no
periodo do poOs-guerra”, principalmente nos temas que tratam dos direitos a saude, educacao,
habitacdo, aposentadorias, entre outros direitos de cunho social.

Os paises, notadamente os vinculados ao sistema capitalista de producao, aceitando que
a pobreza esta vinculada ao acesso ao mercado de trabalho e bens e servigos, empreenderam,
nesse periodo, esforgos para incluir a sociedade e aumentar a “[...] capacidade de consumo das
familias dos trabalhadores” (MEDEIROS, 2001, p. 7), repercutindo no aumento da demanda
do setor privado e de gastos no setor publico.

Conforme as acgdes e politicas sdo executadas nas diversas nacdes, elas tém resultados

diversos nas sociedades e nos paises. A partir delas os vinculos tedricos sdo discernidos,
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fazendo com que surjam nomenclaturas e tipologias para o processo de Welfare State. No caso
das nomenclaturas, ou seja, tipos de regimes identificaveis, as duas categorizacbes mais
conhecidas séo as produzidas por Titmuss (1963) e Esping-Andersen (1991).

Titmuss (1963) constroi trés nomenclaturas para designar distintos regimes de Welfare
States: o primeiro, o regime liberal ou residual, no qual a prioridade de manutencdo dos
individuos e da familia e do mercado, devendo o Estado s6 contribuir com o bem-estar dos
individuos quando os primeiros falharem; o segundo, identificado como regime meritocratico
ou corporativo, considera que os individuos somente devem fazer parte do conjunto do Estado
de Bem-Estar Social se tiverem mérito para integra-lo, principalmente considerando o
desempenho no trabalho; o terceiro, o regime institucional redistributivo, percebe a necessidade
de provimento de servigos universais ndo atendidos pelo mercado e que encontram sua
prioridade nas necessidades dos individuos. Leva em conta os principios de igualdade e as
mudancas histdricas e sociais que afetaram de forma diversa a sociedade.

Ja Esping-Andersen (1991), mais contemporaneamente, criou trés tipologias ou regimes
de Estados de Bem-Estar: o liberal, o conservador e o social-democrata. Para tanto, trata em
sua obra de trés correntes que determinam o Welfare State, uma que enfatiza estruturas e
sistemas globais, outra que destaca as instituicdes e uma terceira, a qual intitula de modelo
social-democrata. A seu ver, este ultimo modelo seria 0 mais provavel para explicar o Welfare
State, na medida em que afirma que “[...] a mobilizacdo de classe no sistema parlamentar € um
meio para a realizagdo dos ideais socialistas de igualdade, justica, liberdade e solidariedade”
(ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 90).

Além das nomenclaturas aqui expostas, seguidos esforcos de sistematizacdes sobre o
tema foram produzidos. Arretche (1995), Nogueira (2001), Stein (2010), Correa (2014) e Da
Silva et al. (2015) constituiram diferentes tipologias e identificam teorias e tipos de Estado de
Bem-Estar Social.

Nesta tese utiliza-se a sistematizacao desenvolvida por Arretche (1995), por se aproximar
da perspectiva neoinstitucional que norteia este trabalho e pelo fato de ser a principal referéncia
de boa parte dos autores que escrevem na atualidade brasileira sobre o referido tema.

De acordo com Arretche (1995), podem-se identificar na literatura sobre o Wefare State
trés correntes teodricas que buscam explicar as razGes do seu surgimento e consolidacdo. A
primeira vincula-se as mudancas econémicas, baseada nas teorias de Marshall (1950), Titmuss
(1963) e O’Connor (1977). Essa corrente tende a negar os aspectos politicos das decisdes em
investimentos sociais e a enfatizar a funcionalidade que o sistema de protecdo cumpre dentro

do sistema capitalista de acumulagéo.
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Um segundo grupo de tedricos enfatiza o papel da politica, conferindo maior atencdo ao
papel da luta de classes, dos partidos politicos e dos sindicatos na conformacao das politicas
sociais. Nessa discussdo o precursor € Esping-Andersen (1991), o qual destaca a existéncia de
distintos Welfare States, os quais sdo resultado do enfrentamento e mobilizagdo dos
trabalhadores nas diversas relagbes de poder das quais fazem parte. Para Esping-Andersen
(1991, p. 89-90), “[...] ao erradicar a pobreza, o desemprego ¢ a dependéncia completa do
salario, o Welfare State aumenta as capacidades politicas e reduz as divisdes sociais que sdo as
barreiras para a unidade politica dos trabalhadores”. Assim, considerando essa perspectiva, €
preciso considerar como o Estado se relaciona com o mercado e com a sociedade na dimenséao
das politicas socialis.

Finalmente, tem-se a terceira corrente tedrica, na qual as discussfes estdo vinculadas as
teorias institucionais e ao papel do Estado no escopo explicativo das diferencas entre os
modelos de Estados de Bem-Estar, baseados em Skocpol (1985) e demais autores
institucionalistas. Essas analises indicam que o Welfare State é resultado da conformacéo
historica das instituicdes e estruturas estatais e politicas (SKOCPOL, 1985; 2008, ORLOFF,
2009). De acordo com Arretche (1995, p. 52), “[...] para os neo-institucionalistas a variavel
analitica fundamental para a compreensdo da emergéncia e desenvolvimento dos modernos
sistemas de protecao social estd associacdo a natureza, capacidades e estruturas das instituicoes
do Estado™.

Levando-se em conta a compreensdo neoinstitucionalista para analise do Welfare State

brasileiro,

[...] trata-se de reconstruir para cada pais o conjunto particular de circunstancias que
explicam uma configuragéo especifica de estruturas estatais e instituicfes politicas.
Mais que isto, dado que tais estruturas e instituicGes sdo historicamente mutaveis,
ainda que a velocidades distintas, no limite, ‘cada caso ¢ um caso’ (ARRETCHE,
1995, p. 61).

Desse modo, sdo aceitas as percepcdes de que existem diversos Welfare States. Os
tedricos desta corrente destacam a capacidade estatal como o aspecto fundamental a ser
discutido na compreensdo dos sistemas de protecdo modernos. Percebem a acdo do Estado
como a variavel prioritariamente autbnoma na implementacéo de politicas publicas, mas que
sofre influéncias, ¢ “[...] both promote analyses that are time and place specific rather than
seeking general laws, both take a denaturalizing and contingent view of political identities and
goals” (ORLOFF, 2009, p. 319)%.

24 ¢...] e tanto promovem andlises que colocam o especifico em vez de buscar leis gerais quanto buscam uma
desnaturalizacéo e visualizacdo para o contingente de identidades e objetivos politicos” (Tradugio nossa).
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Essas analises também possuem como pressuposto que a formacdo histérica de cada
sociedade é que determina os aspectos especificos em sua atuacdo e desenvolvimento de
politicas publicas. Para Skocpol (1985), as premissas que norteiam as discussdes sobre o
Welfare State estdo atreladas as burocracias publicas, as quais avaliam as politicas antecedentes
e, a partir destas, buscam a implementacdo de novas politicas, em um processo de aprendizagem
social.

Assim, o0s neoinstitucionalistas incorporam as discussdes de outras correntes de
pensamento, discutem, a partir das perspectivas histérico-sociais e da interacdo com atores
publicos e privados, a definicdo, formulacdo e implementacdo das politicas publicas.
Fundamentalmente eles consideram que cada Estado possui uma formac&o particular e é nesta
condicdo que “[...] podem ser encontradas as variaveis especificas de explicacdo de uma
determinada forma de desenvolvimento dos sistemas de proteg¢ao social” (ARRETCHE, 1995,
p. 57).

Aproxima-se desse entendimento, mas a partir de um contexto diferente, a leitura que
Baranowski (2013) faz do Welfare State. Essa autora destaca que, apesar de a maior parte das
discussdes estarem focadas em aspectos econdmicos e/ou politicos dos consensos e dissensos
do Welfare State, observar somente esses aspectos é reduzir e simplificar a complexidade das
relacbes que emergem da sociologia, da psicologia, dos aspectos culturais e educacionais de
cada sociedade. Propde “[..] to reverse the trend of the dominant perception”?®
(BARANOWSKI, 2013, p. 135).

Dessa forma, reforca a percepcao de que as analises multidimensionais, heterogéneas por
principio, influenciam na construcéo de sociedades complexas. Nessa perspectiva, ndo se pode
ficar na dita hegemonia da discussdo econdmica e nas decisdes politicas vinculadas para
perceber aspectos sociais complexos como realmente o sdo. 1sso ndo quer dizer que 0s aspectos
econdmicos e politicos ndo sdo relevantes, muito antes pelo contrério, € a inter-relacdo de todos,
vinculando-os a dimenséo sociolégica (BARANOWSKI, 2013). Isto é, é na inter-relacdo e nas
multiplas dimensdes que se constroem as a¢6es do Estado na atencdo social.

A questdo que deve ser entendida dentro dessa visdo € de que forma a diversidade social
possibilita resultados diferentes no ambito da sociedade de bem-estar. Enfim, as analises
socioldgicas permitem percebem as consequéncias concretas ou possiveis de um Estado de
Bem-Estar, quer sejam positivas ou negativas, para a sociedade como um todo. “It is obvious

for me that the social dimension corresponds closely with other dimensions; therefore, the area

%5 “Inverter a tendéncia da percepgio dominante” (Tradugio nossa).
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of social life influences economic, political, and cultural structures and is, at the same time,
under their the influence”?® (BARANOWSKI, 2013, p. 144).

Essa compreenséo sugere que a dimensdo social e seus respectivos problemas devem ser
entendidos levando-se em consideracdo a conformacdo especifica que assume em cada
sociedade, o que abrange suas contradicdes, aspectos econdmicos, politicos e sociais,
relacionados particularmente na construcéo histérica de cada sociedade. Diante dessas distintas
abordagens presentes na literatura internacional e nacional, nossa op¢do € por uma analise
neoinstitucionalista do Welfare State e, de forma mais especifica, da politica de assisténcia
social.

Essa abordagem ndo somente coloca a dimensé@o social nas mesmas condigdes que as
dimensGes econbmicas e politicas, conforme prop6e Baranowski (2013), mas,
fundamentalmente, afirma que a historia é relevante e que as instituicdes precisam ser
compreendidas tanto em suas dimensfes normativas e legais como naqueles aspectos
relacionados aos costumes, crengas e valores de cada sociedade.

Por fim, considerando a conformagéo que o Welfare State assumiu, principalmente nos
paises centrais do capitalismo, os parametros dos paises em geral se da por essas experiéncias
dos paises centrais. Assim, as discussdes em paises como o Brasil tendem a comparar o ocorrido
na Europa e EUA em termos de melhoria do bem-estar geral e do acesso a bens e servigos
publicos, e parametrizar a existéncia ou ndo de um Estado de Bem-Estar Social brasileiro.

A medida que s3o aceitas as perspectivas neoinstitucionalistas, compreende-se,
entretanto, a partir dessa retomada da literatura, que ndo existe um modelo Unico, mas que
existem formas diversas de o Estado promover as suas ac¢6es de protecdo social.

A partir dessa compreensdo, as particularidades do caso brasileiro sdo destacadamente
tratadas. Discute-se, assim, a conformacdo de um possivel Welfare State que, independente do
nome que tenha, refere-se a analise de um Estado Brasileiro que ampliou sua acdo voltada aos
mais vulneraveis.

Isto é, da mesma forma que séo analisadas as caracteristicas do Welfare State nos diversos
paises da Europa e América do Norte, principalmente naqueles nos quais essas caracteristicas
foram mais marcantes, interessa-nos compreender como se deu o desenvolvimento do Estado
de Bem-Estar Social no Brasil. Essa compreensdo se faz necessaria a medida que situa as

questdes sociais da atencdo social e o papel do Estado na assisténcia.

2% “E gbvio para mim que a dimensdo social corresponde de perto a outras dimensdes; portanto, a 4rea da vida
social influi nas estruturas econdmicas, politicas e culturais e esta, ao mesmo tempo, sob sua influéncia” (Tradugéo
nossa).
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Apesar de Do Carmo (2015) e Da Silva (2015) defenderem a tese de que nédo € possivel
afirmar que existiu um Welfare State no Brasil, “[...] iSS0 porque a trajetéria das garantias dos
direitos sociais ¢ falha e repleta de descontinuidades e incongruéncias” (DO CARMO, 2015, p.
11) e, “[...] mesmo no contexto do padréo intervencionista do Estado brasileiro, ndo tivemos,
de fato, um Estado de Bem-Estar Social, [...], com politicas sociais voltadas para
universalizacdo de um padrao minimo” (DA SILVA, 2015, p. 36), a maioria dos autores situa
0 Welfare State brasileiro como um Estado de Bem-Estar diferenciado daqueles parametros dos
paises centrais (MEDEIROS, 2001; DRAIBE, 2002, 2003; SPOSATI, 2007; YAZBEK, 2014).

Esses autores percebem as particularidades do Estado de Bem-Estar do Brasil, atreladas
a formacéo politica e social que se configurou a partir da década de 1930, ou seja, ao papel das
organizacOes de trabalhadores, aos setores que se conformaram neste periodo que inicia a
industrializacdo do pais com o trabalho assalariado e com a reorganizagdo politico
administrativa dos setores burocraticos do pais.

Medeiros (2001, p. 8) aproxima a concepgdo de Welfare State a das politicas sociais e
enfatiza que, “[...] no Brasil, o Welfare State surge a partir de decisfes autarquicas e com carater
predominantemente politico: regular aspectos relativos a organizacdo dos trabalhadores
assalariados dos setores modernos da economia e da burocracia”.

Segundo esse autor, de forma distinta a outros paises, nos quais o Welfare State
consolidou uma classe trabalhadora existente e a tornou parte do sistema capitalista de
producdo, no Brasil, devido as suas diversidades agrarias e industriais, constituiu a classe
trabalhadora assalariada. “Ao favorecer o fendmeno do corporativismo, a estrutura de
seguridade criada teve o papel de minar a possibilidade de a classe trabalhadora organizar um
movimento de oposicdo autdbnomo ao regime de capitalismo regulado pelo Estado”
(MEDEIRQOS, 2001, p. 11).

Yazbek (2014, p. 86) indica que as particularidades da formacao dos sistemas de protecao

social no Brasil e nos paises latinos sdo bem diversas daquelas dos paises europeus,

[...] pois as peculiaridades da sociedade brasileira, de sua formagao historica e de suas
dificuldades em adiar permanentemente a modernidade democratica, pesaram
fortemente nesse processo. Assim sendo, 0 acesso a bens e servigos sociais
caracterizou-se por ser desigual, heterogéneo e fragmentado.

Medeiros (2001) e Draibe (2002; 2003), em suas analises sobre o Welfare State brasileiro,
indicam que, entre as décadas de 1930 até fins da década de 1950, e das décadas de 1960 e

1970, que coincidem com o periodo da ditadura militar, as caracteristicas do Welfare State
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brasileiro ndo se alteram. A contratacdo de méo de obra para a industria em expanséo viabiliza
0 aumento da populagdo que se insere nos grupos sociais que acessam o Estado de Bem-Estar.

Referindo-se as décadas de 1970 e 1980, esses autores enfatizam o caréter clientelista,
particularista e meritocratico do Welfare State desenvolvido no Brasil, privilegiando os grupos
organizados corporativamente. Ou seja, aqueles individuos e grupos melhor articulados eram
os selecionados pela burocracia estatal para obterem beneficios sociais, por isso, clientelista,
particularista e meritocratico. Essa relagdo conduz ao refor¢o das desigualdades, ja que aqueles
gue ndo conseguem contribuir com o sistema possuem maiores dificuldades de receber qualquer
beneficio. Reforca a exclusdo dos ja excluidos ou com menores possibilidades de acesso as
politicas (MEDEIROS, 2001; DRAIBE, 2002; 2003).

Assim,

Do ponto de vista decisorio e de recursos, combinava uma formidavel concentragdo
de poder e recursos no Executivo federal com forte fragmentago institucional, porosa
feudalizacéo e balcanizacdo das decisdes. Além de desperdicios e ineficiéncias, seus
programas atendiam mal aos que deles mais necessitavam. Do ponto de vista da
relagdo publico-privado, a predominancia dos sistemas sociais publicos, tanto o0s
universais (educacdo e, em menor grau, salide) como 0s securitarios, ndo impedia,
muito pelo contréario, que o setor privado lucrativo abocanhasse boa parte da provisdo
social, seja diretamente, atendendo aos segmentos médios e altos, seja indiretamente,
por meio da intricada e interessada relagdo com a maquina e 0s recursos estatais
(DRAIBE, 2003, p. 67).

Ja no final da década de 1980, a partir da Constituicdo de 1988, houve um
redimensionamento do papel dos Estados e das leituras sobre o Welfare State no Brasil.

Apesar das diversas percepg¢des, passa-se a aceitar que se constituiu um Welfare State no
Brasil, o qual, independente do nome que tenha recebido, refere-se a formacao de politicas de
protecdo social que se ampliaram dos anos de 1930 até a atualidade e que conformaram as
condicdes sociais atuais.

No Brasil prevalecem, considerando seus tracos historicos, sociais e relacionais, politicas
heterogéneas, fragmentadas, com uma imbricada relacdo publica e privada, com tendéncias de
programas mais focalizados e menos universais dos direitos a cidadania.

Demonstra-se, mais uma vez, que a pobreza ndo é determinada por um sistema
econébmico. A vulnerabilizacdo pode ter sido aprofundada durante os diversos ciclos da
economia no sistema capitalista, mas ndo € somente neste que existem pobres.

Assim exposto, o provimento da atencdo social passa por guestionamentos nos paises
centrais, na literatura em geral e no senso comum. No caso brasileiro, o enfoque desses
guestionamentos ocorre no periodo mais recente. Ja no século XXI, porém, nos paises centrais,

esses gquestionamentos ocorrem a partir dos anos de 1970. Contudo, percebe-se, ao longo da
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discusséo, que ndo necessariamente se trata de um esgotamento do Estado de Bem-Estar Social,
mas sim, de mudancas em seu papel e nas condic¢des da atencdo social, via implementacdo de

politicas publicas.

3.3.1 O debate em torno da “crise” do Welfare State a partir da década de 1970

Vaérios estudos buscaram explicar por que o Welfare State entrou em crise, ou seja, por
que as politicas de inclusdo social e redistribuicdo consolidadas entre os anos de 1930 e 1970
esgotaram-se ou alteraram-se profundamente. (OFFE, 1972; ROSANVALLON, 1995).

Nesse contexto, Offe (1972, p. 488) destaca que o Welfare State estava vinculado
diretamente ao sistema capitalista de producdo e aos aspectos econdmicos e afirma que “[...]
either its promise of equality and security for all has to be openly rejected, or this promise will
be fulfilled at the price of truly revolutionary changes in both the economic ant the political
system”?’.

No ambito das discussdes de gestdo dos Estados, neste mesmo periodo, foi publicado um
relatorio da Organizacédo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), intitulado
“The Welfare State in Crisis” (DRAIBE e HENRIQUE, 1988; FIORI, 1997a), que abriu espaco
para 0s questionamentos a respeito da efetividade dos Estados de Bem-Estar no passado e sobre
as suas perspectivas futuras. Esse relatorio expds as diversas percepcdes sobre a crise do
Welfare State, propiciando a abertura de discussdes que foram muito presentes, a partir da
década de 1970, nos paises centrais e, fundamentalmente na década de 1990, no Brasil.

A seguir retomam-se as principais analises produzidas no Brasil em relacdo a crise do
Welfare State.

Segundo Dupas (1998), a década de 1980 trouxe as reformas neoliberais, com a
globalizacdo e a privatizacdo dos servicos publicos, as quais resultaram num modelo
excludente. Por outro lado, apesar de 0s governos serem chamados para dar suporte as pessoas
em situacdo de vulnerabilidade social, o discurso do ajuste fiscal promoveu uma contradi¢do
entre a reducdo de gastos e a ampliacdo da acdo estatal. No entanto, esse autor observou que a
compressdo de crise do Estado de Bem-Estar é mais fruto de um discurso politico do que uma

determinagdo economica. Conforme Dupas (1998, p. 181), “[...] a questdo quanto ao futuro

27 «Ou sua promessa de igualdade e seguranca para todos tem que ser abertamente rejeitada, ou essa promessa sera
cumprida ao preco de mudancas verdadeiramente revolucionarias tanto no sistema econémico quanto no politico”
(Tradugdo nossa).
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papel dos Estados nacionais continua em aberto, bem como a crescente disparidade entre as
demandas sociais crescentes e a impossibilidade do Estado em atendé-las do modo
convencional”.

Fiori (1997a, p. 16) argumenta que, com o cenario que se desenhou a partir de 1970, “[...]
talvez o Unico que se possa afirmar com toda certeza é que existe um claro trade off entre as
politicas e processos globalizantes e as politicas dos Welfare States mais igualitarios”. Segundo
esse autor, 0s aspectos econdmicos séo os determinantes mais claros do processo, mas ainda
ndo estavam suficientemente claros os modelos politico-institucionais que iriam acompanhar
as alteraces econdémicas mundiais a partir do processo de globalizacéo.

Segundo Ortiz (2007), a crise do Welfare State ndo conseguiu mais dar conta de atender
a sociedade devido a queda do socialismo e a incapacidade de qualquer pais do terceiro mundo
se tornar poténcia. O referido autor acredita que a relagdo de dependéncia do sistema capitalista
de producéo e a l6gica de exploracao deste sistema faria com que a atencao social fosse deixada
de lado e a prioridade iria perpassar a dinamica econémica global.

Ja para Gomes (2006), Correa (2014) e Da Silva (2015), foram as variaveis relativas a
privatizacdo, descentralizacdo publica, terceirizacdo, flexibilizacdo e as mudancas
institucionais que determinaram a referida crise do Estado de Bem-Estar Social. Nesse sentido,
esses autores vinculam a crise fiscal a atual composicéo de classes e suas contradigcdes e a crise
de governabilidade relacionada aos processos de internacionalizacéo, sendo esses 0s aspectos
preponderantes para a chamada crise do Welfare State.

Fagnani (2011, p. 2) afirma “[...] que os sistemas de protecao social foram destruidos pelo
tsunami neoliberal” e destaca que as crises fiscais assumidas pelos Estados fazem com que se
propunham reformas dos Welfare States. Esse autor observa que deveriam ser rompidas as
dualidades entre o Estado minimo e o Estado maximo, e sim, que deveria haver um Estado que
efetiva acGes mediadas e descentralizadas, por meio da criacdo de programas complementares.
Para tanto, o autor utiliza o Programa Brasil Sem Miséria como exemplo positivo dessa viséo.

Yazbek (2009) corrobora com o ponto de vista de que foi essa logica liberal, desenhada
no final do século XX, que promoveu instabilidades na acdo do Estado em se tratando da
assisténcia social.

Nessa linha Gomes (2006, p. 231) afirma que

[...] fica muito dificil vislumbrar a constituicdo de um Estado de bem-estar enquanto
persistir a ideologia e politicas que promovam a expansao dos mercados como saida
para o desenvolvimento e melhoria das condi¢des de vida da sociedade brasileira,
tendo o Estado um papel apenas de guardido dos lucros privados e da promocéo de
politicas assistencialistas, tipicas dos Estados liberais dos séculos XVI1I e XIX.
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Lavinas (2013), em sua discussao sobre um possivel Welfare State no século XXI, admite
que se ampliaram, neste inicio de milénio, as politicas que melhoraram a distribuicdo de renda
e reduziram a pobreza por meio de programas de transferéncia de renda condicionados, mas
que essas politicas estdo intrinsecamente atreladas as compreensdes mercantil-financeiras. A
seu ver, “[...] the hegemonic paradigm of the 21st century holds that market mechanisms are
the key to improving general welfare”?3(p. 40).

Contudo, mesmo autores como Dupas (1998) e Draibe e Riesco (2011), mas
principalmente Kerstenetzky (2012), Kerstenetzky e Kerstenetzky (2013), também passaram a
minimizar o discurso da crise do Welfare State a partir da imposicéo dos dados estatisticos, das
politicas remanescentes nos diversos paises e da prépria complexidade das a¢6es do Estado.
Nenhum desses autores deixa de perceber uma dindmica de internacionalizagdo das empresas e
do sistema financeiro, mas afirmam a contraditoriedade desta em relacdo as acOes estatais na
atencao social.

Draibe e Henrique (1988) destacaram diferentes dimensdes acerca da chamada crise do
Welfare State, principalmente entre os anos de 1970 e 1990. Para eles, a crise ndo pode ser vista
como uma crise geral do Welfare State, mas sim, como uma alteracdo da natureza das acdes do
Estado de Bem-Estar, mas também de diversos aspectos direta e indiretamente vinculados a
acdo estatal, como: uma instabilidade vinculada a crise dos gastos fiscais; um declinio de a¢éo
produzido pela burocratizagdo e centralizacdo da acdo dos estados; uma incerteza vinculada a
baixa confianca na acdo dos estados por parte da populacédo; e, por fim, uma crise vinculada ao
novo modo de producéo capitalista, produzida pela flexibilizacao da producéo.

Kerstenetzky (2012) aborda as mudancas nas a¢6es do Welfare State como um momento
de transicdo em termos de gastos sociais, tanto quantitativos como qualitativos, reduzindo
gastos em algumas areas e aumentando em outras, alternando entre a seguridade social, atencéo
a pobreza, atencdo a salde e servicos sociais. Segundo esse autor, “[...] a observacgdo simples
da série de gasto publico social de 22 paises da OECD entre os anos de 1980 e 2007 revela que
o gasto cresceu ao longo do periodo, a um ritmo superior ao do crescimento médio do produto”
(p. 453). Dessa forma, observa que houve uma expansdo em termos tanto quantitativos como
qualitativos dos gastos sociais e indica que “[...] as transformagdes recentes parecem indicar
gue o Welfare State tradicional, centrado na seguridade, estaria lentamente se adaptando para

responder aos novos riscos sociais” (p. 466).

28¢[...] o paradigma hegemdnico do século XXI sustenta que os mecanismos de mercado sdo a chave para melhorar
0 bem-estar geral” (Tradugio nossa).
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Apesar de ndo aceitar que hd uma crise do Welfare State, Kerstenetzky (2012, p. 466)
afirma que essas alteracfes dos programas, no sentido da focalizagdo, da remercantilizagéo e
da privatizacdo dos servi¢os sociais, promovem “[...] um deslocamento de um welfare de
seguridade em direcdo a um welfare de servi¢cos”, no qual as grandes transformagoes ja se
esgotaram e agora a atuacdo se atém as especificidades dos programas e as parcerias publico-
privadas.

Draibe e Riesco (2011) constroem concepcdes semelhantes na medida em que afirmam
que pode ser percebido um declinio da prevaléncia neoliberal e uma retomada de visdes
desenvolvimentistas. Essa retomada pode ressignificar o Welfare State em paises como o Brasil.
Mais que isso, esses autores recolocam a dimensdo historica e territorial na formacdo dos

Estados de Bem-Estar Social. Assim, para esses autores, 0

[...] avanco da América Latina na sua nascente estratégia desenvolvimentista do
século XXI se determinara, principalmente, no espaco da politica, na medida em que
seja possivel compor, de modo estavel, uma alianca social e politica como a que
impulsionou o desenvolvimentismo do século XX. Isto, de um lado. De outro, a
possibilidade de um novo padréo desenvolvimentista dependera, também, do avango
da integracdo regional (DRAIBE e RIESCO, 2011, p. 248).

Kerstenetzky e Kerstenetzky (2013) aprofundaram essa compreensdo ao afirmarem que
as concepcOes de desenvolvimento se alteraram e, nessas condicdes, a acdo dos Estados se
modificou. Esses autores destacaram que os desafios da acdo dos Estados perpassam as
particularidades de cada Estado, as quais levam em consideracdo a historia e a formacéo social
na construcao das democracias, as contradi¢Ges entre maior ou menor centralizacdo e 0s novos
contextos que emergem dessas construcdes sociais, econémicas e politicas em cada um dos
paises.

Assim, pode-se observar, do transcorrer de 1980 ao inicio do século XXI, a emergéncia
de muitas criticas aos modelos de Estado de Bem-Estar Social em nivel internacional, em geral
atreladas a légica econdmica do modelo liberal de crescimento dos distintos paises,
prioritariamente os paises da Europa Central e EUA.

Compartilha-se, entretanto, das analises que afirmam que ocorreram alteracdes nos
sistemas de protecéo social, mas ndo propriamente uma crise. Da mesma forma, quando se trata

do Welfare State brasileiro, para Sposati (2007, p. 439), o que houve no Pais foi

[...] o alargamento da responsabilidade publica pela provisdo social - ndo
propriamente um welfare - muito préximo aos dos paises latino-americanos, que
aconteceu principalmente nas Ultimas décadas do século XX, vinculado
principalmente a ‘presenca e luta de movimentos sociais, além dos movimentos
sindicais.
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Apesar das criticas e dos questionamentos, os autores (SPOSATI, 2007; DRAIBE e
RIESCO, 2011; KERSTENETZKY, 2012; KERSTENETZKY e KERSTENETZKY, 2013)
apontam que o Brasil adequou e melhorou o seu sistema de protecao social ao longo do século
XX e inicio do século XXI. Os periodos em que se deram as discussdes internacionais e nacional
sdo diversos, pois nos paises centrais 0 Welfare State é questionado ja a partir dos anos de 1970,
enquanto no Brasil, naquele periodo, pouco ainda se fazia em termos de politicas sociais.
Somente nos anos de 2000, apds uma ditadura de 21 anos (1964-1985), um periodo de crises e
adequacOes econdmicas e sociais (entre 1985 e 1994) e uma reconhecida estabilidade
econdmica p6s-1994, com o Plano Real, é que o pais amplia as politicas de assisténcia social.

Na constituicdo do Sistema de Protecdo Social brasileiro, percebem-se dois grandes
periodos diferenciados na atengdo social no Brasil, um compreendido entre os anos de 1930 até
a Constituicdo de 1988 e outro de 1988 até a atualidade. A seguir apresenta-se como foi se

constituindo esse Sistema nesse primeiro periodo.

3.4 A assisténcia social brasileira de 1930 até a Constituicdo de 1988

A Assisténcia Social € entendida aqui a partir da compreensao e inserc¢do nas discussoes
tedricas do Welfare State, ou seja, da ampliacdo do atendimento social nos Estados de Bem-
Estar Social. Ela é concebida como as interacdes, os envolvidos e a construcdo do sistema de
protecdo social brasileiro, ou melhor, a atencdo social ¢ uma das dimensdes que possibilita e
que € possibilitada pelo Estado Social de Bem-Estar brasileiro.

Para tanto, a medida que sao percebidos 0s processos de vulnerabilizacdo, a existéncia de
pobres e necessitados faz com que se construam ou acontecam de forma néo articulada acdes
sociais e, no extremo, politicas sociais, que estdo diretamente atreladas a percepcdo das
sociedades de bem-estar constituidas no século passado.

A dimensdo da questdo social vinculada a nova(velha) pobreza traz a luz a discusséo da
assisténcia social. No caso brasileiro, a assisténcia social integra o sistema de seguridade social,
composto ainda pelas areas da saude e da previdéncia, conforme previsto na Secédo IV, Art. 203,

da Constituicdo Federal Brasileira:

A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de

contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: | — a protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, & adolescéncia e a velhice; Il — 0 amparo as criangas e
adolescentes carentes; 11l —a promocéo da integracdo ao mercado de trabalho; IV—a

habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocéo de sua
integracdo a vida comunitaria; V- a garantia de um salario minimo de beneficio
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mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei (BRASIL, 2012, p. 120).

Ou melhor, a assisténcia social é concebida, hoje, como uma politica de direitos, e ndo
mais unicamente pela l6gica do assistencialismo, visdo que predominava até a Constituicdo de
1988. (SPOSATI, 2007; 2009).

Nessas condicOes, a assisténcia social deve ser compreendida como uma politica que
garanta direitos para prevencdo e protecdo, que previnam situacdes de riscos sociais, que
protejam os mais vulneraveis, que criem e estimulem a inclusdo e reinsercdao social e que
monitorem os fatos ocorridos e riscos sociais (SPOSATI, 2007). Ou seja, na perspectiva de que
a protegdo social tende a indicar “[...] o impedimento de que ocorra a destrui¢ao” (p. 7), na
perspectiva de que o sistema de protegdo social seja “[...] mais vigilante por isso mais
preservacionista, pro-ativa, desenvolvendo agdes para que alguma destruicdo ndao venha a
ocorrer” (p. 7).

Isto &,

A assisténcia social, além de delimitar a acdo a um campo, o social, institucionaliza
uma prética, imprime uma racionalidade, constréi um conhecimento. Assim, ela
compreende um conjunto de agBes e atividades desenvolvidas nas areas publica e
privada, com o objetivo de suprir, sanar ou prevenir, por meio de métodos e técnicas
proprias, deficiéncias e necessidades de individuos ou grupos quanto a sobrevivéncia,
convivéncia e autonomia social. (MESTRINER, 2001, p. 16).

Além disso, a acdo controversa de atuacdo dos assistentes sociais e suas estruturas
organizadas, da academia, dos conselhos nacionais e entidades articuladas contrapunha varias
das acOes lideradas pelo Governo Federal ao longo do tempo. Todavia, somente a partir dos
anos 2000 um novo movimento de programas vinculados a assisténcia social iniciou sua
conformacdo - mais efetivamente por meio dos programas de transferéncia de renda e,
especificamente, com o PBF.

Assim, em termos normativos, a década de 2000 avanga muito na consolidacdo de uma
estrutura de protecdo social. A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Suas
afirmam que a protecao social deve atender as condi¢des de “[...] seguranca de sobrevivéncia:
de rendimento, de autonomia; seguranca de acolhida; seguranca de convivio: de vivéncia
familiar” (SPOSATI, 2009, p. 6). Isto ¢é, o sistema de prote¢do, em suas declaracdes e
regramentos, tende a atender aos artigos constitucionais dos direitos dos cidadaos, individual e
coletivamente, a cidadania plena.

Isso ndo vence a perspectiva privada versus publica das politicas sociais - a Constituicdo

melhora as relagdes, mas ndo extingue as diversas interfaces privatistas.
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Com efeito, a auséncia de uma visa publica genuina é assunto denunciado pelo
pensamento politico-social desde o século XIX, [..] é possivel afirmar que a
concepcdo mais influente do espago publico no pais, [...], privilegiou e em certo
sentido continua a privilegiar a caracterizagdo de uma vida publica tolhida pela
pertinacia do privatismo como fator que emperra a construcdo do espaco publico
moderno (LAVALLE, 2004, p. 28).

Lavalle (2004, p. 100) demonstra as idiossincrasias brasileiras quando destaca que o pais
é patriarcal, patrimonial e privatista, e nestas condi¢cdes torna-se “[...] a cidade um mero
apéndice da fazenda, a vida publica uma simples transposicdo da sociabilidade familiar, e a
politica uma ferramenta de agambarcagem na méo dos poderes patriarcais”.

Para tanto, faz-se necessario, no entendimento da tese, considerar as dimens6es do Estado
de Bem-Estar Social para o debate acerca da assisténcia social, do papel dos assistentes sociais
e das politicas publicas desenvolvidas entre os anos de 1930 até o periodo que antecede a
Constituicdo de 1988. A referida Constituicdo € o marco regulatério que permite alteragdes
conceituais e praticas na atencdo social a partir do referido periodo, portanto merece ser
compreendida diferenciadamente do periodo anterior.

Em se tratando das politicas sociais, Draibe (2003, p. 67) afirma que, entre 0s anos de

1930 e 1970, o sistema de protecao social brasileiro foi constituido como

[...] um sistema nacional de grandes dimensBes e complexidade organizacional,
envolvendo recursos entre 15% e 18% do PIB, integrado por praticamente todos 0s
programas préprios dos modernos sistemas de protecdo social — exceto o seguro-
desemprego -, cobrindo grandes clientelas, mas de modo desigual e muitissimo
insuficiente.

A maior parte da literatura nacional indica que as distingdes que caracterizam o periodo
entre 1930-1988 e 1988 até a atualidade sdo a visdo do papel do Estado, do setor privado e das
entidades da sociedade civil na atengdo aos vulneraveis. Landim (1993), Mestriner (2001),
Dowbor (2009) e Yazbek (2009; 2012; 2014) defendem que o primeiro periodo tende a ser
prioritariamente privado na atencdo social e, no segundo, o Estado assume a assisténcia como
direito publico e amplia sua acdo. Contudo, isso ndo determina que ndo haja atencdo social a
partir de entidades privadas no segundo periodo nem que anteriormente o Estado ndo estivesse
presente nas acOes assistenciais. Esse € um movimento contraditorio que ocorre ao longo de
toda a historia da Assisténcia Social brasileira.

De acordo com Landim (1993), as estruturas da assisténcia social organizadas no Brasil
a partir da década de 1930 foram criadas atreladas a mediacéo entre a atuacdo do Estado e de
entidades privadas, isto é, conformam um contraponto publico e privado na atencdo social,

principalmente entre as entidades sem fins lucrativos e a agdo estatal. Essas organizacoes
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nascem vinculadas a visdo assistencialista que Castel (1998) critica e chegam, ao final do
periodo, atreladas a uma nova Constituicdo que torna a assisténcia um direito publico.

No inicio do referido periodo, o Estado prioritariamente repassa para voluntarios e para
as primeiras-damas®® as responsabilidades de romper com o entendimento do pobre como
“vagabundo que ndo quer trabalhar” e assumir uma compreensao que busque dar assisténcia as
pessoas menos favorecidas e mais vulneraveis, como as criancas, os doentes e necessitados de
forma geral.

Mesmo muito antes da década de 1930, a atuacdo privada de entidades filantropicas
sempre foi responsavel por toda ou grande parte da acéo assistencial brasileira. Nesse periodo,
0 papel da Igreja Catdlica e, posteriormente, de outras religides e entidades religiosas, na
relacdo com o Estado, foi fundamental para prestar assisténcia aos pobres.

Alem das entidades religiosas, ainda no final do século XIX, com 0s movimentos
abolicionistas, surgiram associa¢cdes voluntarias que auxiliavam 0s seus integrantes em casos
de doenca, desemprego, incapacidade ou falecimento. Posteriormente essas organizagdes
sofreram intervencgdes do governo, como se pode depreender da seguinte afirmacéo de Landim
(1993, p. 4):

Private social security arrangements, like the Caixas de Aposentadoria e Pensdo
(Retirement and Pension Savings Banks), were successively replaced by retirement
plans politically and administratively controlled by the government. Since these
organizations commanded significant funds, they became instruments of power and
channels for the exchange of favors between the government and trade unions®’.

No Brasil, uma primeira formalizacao da acdo de organizacgdes privadas em parceria com
0 Estado ocorreu em 1934. Neste ano é fundado o Conselho Nacional de Servigo Social
(CNSS), com a funcéo de mediar e conveniar com entidades privadas para que estas atuem na
assisténcia de brasileiros em situacdo de vulnerabilidade ou em acGes especificas. Essas
organizagOes congregavam entidades religiosas®! e ndo religiosas, tais como o Lyons, o Rotary,

grupos de escoteiros, além de associacdes comunitarias como clubes de mées, associacdes de

29 “Em 50%, ou mais, dos municipios brasileiros, é ainda a esposa do prefeito a gestora da assisténcia social,
acumulando, em 20% dos casos, a Presidéncia do Conselho Municipal de Assisténcia social, 6rgéo criado em
atencdo ao artigo 204 da CF-88 para proceder ao democratico controle social da gestdo de um érgéo e uma politica
que se quer publica” (SPOSATI, 2007, p. 435).

30 «“Os regimes privados de seguranca social, como as Caixas de Aposentadoria e Pensio, foram sucessivamente
substituidos por planos de aposentadoria politica e administrativamente controlados pelo governo. Como essas
organizacbes comandavam fundos significativos, tornaram-se instrumentos de poder e canais para o intercdmbio
de favores entre o governo e os sindicatos” (Tradugdo nossa).

31 Aigreja Catdlica tem forte presenca nas acgdes filantropicas e, a partir dos anos de 1960, redirecionou suas acdes
em prol dos pobres (DOWBOR, 2009). “E, pois, na relacio com a Igreja Cat6lica que o Servico Social brasileiro
vai fundamentar a formulacgdo de seus primeiros objetivos politico/sociais orientando-se por posicionamentos de
cunho humanista conservador contrarios aos idearios liberal e marxista na busca de recuperagdo da hegemonia do
pensamento social da Igreja face a ‘questdo social’” (YAZBEK, 2009, p. 4).
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moradores e entidade de classe ou setoriais que atuavam em prol dos mais vulneraveis.
(LANDIM, 1993; DOWBOR, 2009).

Na sequéncia é criada a LBA®, Esta foi fundada em 1942, no governo de Gettilio Vargas.
A Legido foi “[...] instituida como entidade civil e reconhecida em lei como drgéo de
colaboragdo com o Estado, apoiou suas atividades de forma bem sucedida no trabalho
voluntario e na mobilizacdo da contribuicdo da sociedade civil” (DOWBOR, 2009, p. 9). Como
a LBA havia sido concebida para dar assisténcia as familias dos soldados que lutavam na
Segunda Guerra Mundial, quando o conflito acabou, a instituigdo alterou suas a¢6es em prol
das criancas, dos adolescentes, das maes, dos idosos e demais grupos vulneraveis, tanto em se
tratando de programas e acfes como na criacdo de atendimento social (DOWBOR, 2009;
YAZBEK, 2012). Apesar de a LBA ndo possuir autorizacdo formal para atuar na assisténcia
social de forma autbnoma, na pratica era isso 0 que acontecia.

De acordo com Landim (1993, p. 5-6),

The power structure created during the 1930s was thus characterized by the State-
sponsored social reforms on the one hand, and intense activity on the part of civil
society which gave a leading role to non-profit organizations on the other. The aims
of these organizations varied from economic and political action and lobbying, to civil
rights promotion, to community development, and to culture, research, and education.
They were permeated by the ideological debates and political forces in confrontation
at the time, but generally acting either through or in collaboration with government
agencies®.

Os primeiros movimentos da assisténcia fundamentalmente vinculados a agéo privada e
ao assistencialismo acontecem em meio a mudancas estruturais no Brasil, tanto em se tratando
da consolidacdo do Estado como em relacdo ao movimento de industrializacdo da economia
brasileira.

Entre os anos de 1930 até a metade da década de 1940, o Brasil consolida uma estrutura
publica burocrética considerada forte em comparacdo ao momento anterior. Um Estado
autoritario e concentrador, diverso do inicio do século até a década de 1920. De 1945 até 1964,
ano do Golpe Militar no pais, o Brasil “[...] viveu a fase da democracia populista de sua politica”

(MEDEIROS, 2001, p. 12). Os tracos mais autoritarios dos governos anteriores, de Vargas mais

32 Neste mesmo periodo é criada a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem). A Funabem tinha por
objetivo promover assisténcia a infancia, por meio da internacdo tanto de criangas abandonadas ou carentes como
de criangas infratoras, seu principal escopo de acdo (DOWBOR, 2009).

33 “A estrutura de poder criada durante a década de 1930 caracterizou-se, por um lado, pelas reformas sociais
patrocinadas pelo Estado e por uma intensa atividade da sociedade civil que, por outro, deu um papel de lideranca
as organizacBes sem fins lucrativos. Os objetivos dessas organizacdes variaram de acdo econdmica e politica e
lobbies & promocéo de direitos civis, ao desenvolvimento comunitério e a cultura, pesquisa e educacgdo. Eles foram
permeados pelos debates ideoldgicos e forcas politicas em confronto na época, mas geralmente agindo por meio
ou em colaborag@o com agéncias governamentais” (Tradugdo nossa).
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especificamente, sdo substituidos por governos menos autoritarios, 0s quais, no entanto,
mantém-se populistas e nacionalistas.

Dos anos de 1930 até os anos que antecedem a ditadura militar, o Brasil, apesar da
urbanizagdo e industrializagdo empreendida, ainda era considerado um pais agrario exportador
e apresentava poucas condi¢des de ampliar sua demanda agregada. Os consumidores com
recursos para fazerem aquisicGes eram restritos e a producdo estava voltada basicamente as
exportacoes (OLIVEIRA, 2003).

Além disso, 0s movimentos das organizagdes dos trabalhadores e as decisGes de Estado
acerca de normatizacOes e programas fortaleceram os trabalhadores e criaram as bases das Leis
Trabalhistas. Os referidos movimentos reforgcaram tanto esses grupos como os burocratas dos
governos, pois sdo estes Ultimos que se consolidam como os formuladores e intermediadores
de politicas publicas para os brasileiros (MESTRINER, 2001; MEDEIROS, 2001; YAZBEK,
2009).

Nessas condicoes,

As medidas de centralizacdo das acOes estatais promovidas nesse periodo tiveram o
sentido de propiciar a integracdo da economia nacional e regulamentar os fatores de
producdo. Da 6tica do Welfare State, essa regulamentacéo se traduz na promulgacéo
de leis referentes as condicdes de trabalho e a venda da forca de trabalho
(MEDEIROS, 2001, p. 9).

Na dimensdo econdmica, as condigdes da industrializacdo brasileira diferem das
condicdes das economias dos paises de primeiro mundo. O processo industrial, com setores
mecanizados e tecnologicamente avangados, convivia com setores e territorios agrarios, servis
e considerados menos avancados (OLIVEIRA, 2003).

Na década de 1950 o Brasil adotou um projeto nacional desenvolvimentista®* e, nesse
contexto, “[...] a pobreza era abordada como resultado de um insuficiente desenvolvimento
econémico, do estagio ainda nao suficientemente desenvolvido do pais e, portanto, como
fenomeno nao estrutural” (YAZBEK, 2012, p. 299).

Quando os militares assumem o Governo em 1964, buscam consolidar seu modelo de

Welfare State no Brasil. Segundo Medeiros (2001, p. 14), “[...] nesse periodo, sdo

34«0 nacional-desenvolvimentismo é o resultado dessa confluéncia que envolveu uma situacéo histdrica particular
(a situacdo de capitalismo tardio e periférico e, em varios casos, heranca colonial), a producdo de um complexo
explicativo rompido com o liberalismo econémico (incapacitado de dar conta do problema do atraso periférico) e
o esforco social condensado em um projeto nacional pautado pela superacdo do subdesenvolvimento pela via da
modernizagdo econ6mica. Convém assinalar que essa é uma perspectiva genérica na qual, dada a abstracdo
conceitual, os fendmenos podem se apresentar homogeneamente. Cada situacdo particular aproxima-se dessa
tipologia ideal e, a0 mesmo tempo, distancia-se em razio de suas especificidades factuais” (CEPEDA, 2012, p.
81).
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implementadas politicas de massa de cobertura relativamente ampla, mediante a organizacéo
de sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados de provisdo de servigos sociais
basicos”. O periodo da ditadura militar caracterizou-se pelo Estado autoritario e concentrador,
que impossibilitava a formacdo de movimentos de trabalhadores.

Conforme Draibe (2003, p. 68), 0 modelo de assisténcia social promovido pelos militares
esteve vinculado ao crescimento econdmico ¢ a industrializacdo empreendida no pais e era “[...]
socialmente pouco inclusivo (dada a ineficiéncia dos restritos programas universais) e nao-
seletivo (j& que pouco ou mal focalizado nas camadas mais necessitadas)”. Os militares
sufocaram a acdo das entidades e organizacGes voluntarias de assisténcia a sociedade,
principalmente das que atuavam mais diretamente com a populagdo em geral e mantiveram-se
mais distante das acdes da Igreja Catdlica (LANDIM, 1993).

Para Yazbek (2009), as ditaduras militares nos paises da América Latina, e, por
consequéncia, no Brasil, fizeram com que os avangos ocorridos no Servico Social e na acdo dos
profissionais até entdo fossem relegados “a longo siléncio” (YAZBEK, 2009, p. 9).

Rocha (2011, p. 115) destaca, entretanto, que os programas focalizados, os quais
posteriormente foram incorporados, mesmo que parcialmente, pelo PBF, ja existiam desde 0s
anos de 1970, mas “[...] tinham, porém, pouca visibilidade, além de cobertura bastante limitada
da sua populacdo-alvo”.

Em geral, as acbes dos governos militares foram centralizadas e concentradas
oficialmente nas dindmicas estatais. E no periodo militar que se consolida a institucionalizacio
da LBA por dentro das estruturas estatais, via a criacdo de uma Divisdo do Servico Social, de
Comissdes Estaduais e, posteriormente, da criagdo de uma Fundacéo vinculada ao Ministério
do Trabalho. A LBA torna-se definitivamente um 6rgao da Unido, vinculado ao Ministério da
Previdéncia Social, em 1977. Sua acdo foi ampliada e houve crescimento de recursos e
cobertura de pessoas atendidas entre os anos de 1977 e 1978. (DOWBOR, 2009; YAZBEK,
2012).

Os militares privilegiaram o desenvolvimento econémico, o qual resultou no que a
historia economica denomina de “Milagre Economico Brasileiro”, ocorrido entre os anos de
1968 e 1973, quando foram atingidas altas taxas de crescimento, com médias de 11% do PIB
ao ano. Somente depois de ter clareza dos planos econdmicos é que as politicas sociais
comecam a ser delineadas, todas vinculadas a perspectiva da economia. Para o Governo Militar,
o0 crescimento econdmico era considerado precondicdo das melhorias sociais. Essa concep¢édo

baseava-se na ideia de que, crescendo a economia, a redistribuicdo de renda e a melhoria das
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condigdes de vida viriam automaticamente, como uma etapa posterior ao crescimento
econdmico brasileiro. (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO Jr, 2013).
De acordo com Medeiros (2001, p. 14),

O modelo de Welfare State dos governos militares perdeu o carater populista que
mantinha desde o periodo getulista e assumiu duas linhas definidas. A primeira, de
carater compensatdrio, era constituida de politicas assistencialistas que buscavam
minorar os impactos das desigualdades crescentes provocadas pela aceleracdo do
desenvolvimento capitalista. A segunda, de carater produtivista, formulava politicas
sociais visando contribuir com o processo de crescimento econémico.

O periodo também confere ao setor privado uma absor¢do de servigos antes tratados
minimamente pelo setor publico. Nesse sentido, educacéo, satde, previdéncia, habitacdo, entre
outras areas, ficaram mais atreladas a investimentos do setor privado, o que também possibilitou
que estes dinamizassem a economia brasileira.

Antes do fim da ditadura militar, foi criada a SAS, a qual, juntamente com a LBA, trouxe
para dentro do Estado a incumbéncia direta e indiretamente da assisténcia social.

Além das entidades privadas e dos orgaos da assisténcia social existentes no periodo,
atuaram nesse contexto os profissionais formados em cursos de Servico Social, os quais foram
criados, no Brasil, a partir dos anos de 1930.

Segundo a percepcéo de Dowbor (2009, p. 4),

[...] o diagndstico da literatura nacional sobre a trajetéria da assisténcia social é, na
maioria das vezes, pessimista: indica, no regime militar, o carater emergencial e
provisorio das acdes e, no periodo apds a redemocratizacdo do pais, aponta rupturas
constantes que retardam a constituicdo da politica de assisténcia como direito do
cidaddo e dever do Estado.

O que se observa, contudo, € uma certa continuidade das a¢des vinculadas a visao
tuteladora da assisténcia social.

E somente no final da década de 1970 e inicio da década de 1980 que o Welfare State
comeca a sofrer reveses nos paises centrais, em funcdo das crises econémicas, sociais e
geopoliticas, as quais redimensionaram a acdo do Estado e o seu papel em termos de politicas
publicas (ROSANVALLON, 1995; CASTEL, 1998; HARVEY, 2013). Ja os paises latinos,
inseridos tardiamente nesse processo de incluséo, vivem momentos de instabilidade econdmica
e social, atrelados aos acontecimentos internacionais, mas também em funcdo dos seus
contextos particulares, das ditaduras militares e da conducdo das suas politicas publicas.
(DRAIBE e HENRIQUE, 1988; FIORI, 1997a; DUPAS, 1998; DRAIBE, 2002; 2003).

E pertinente salientar que, em fins dos anos de 1970 e, prioritariamente, durante a década
de 1980, o Brasil vivia aquilo que na literatura econdomica ¢ chamado de “Década Perdida”,

periodo de altas taxas de inflacdo e decréscimo econémico, no qual o objetivo primeiro era
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estabilizar a economia. (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO Jr, 2013). Nesse
contexto, as politicas sociais continuavam ndo sendo compreendidas como uma necessidade
para a redistribuicao de riqueza no pais, privilegiando-se os grupos ja incluidos.

Em 1985 inicia-se a Nova Republica, a qual resultou das mobilizagdes de distintos atores
(movimentos sociais, setores empresariais, partidos politicos, ONGs) em prol do fim do regime
militar, demonstrando os avangos politicos no Brasil, tanto em termos da participacdo da
sociedade civil como da sociedade politica. Todavia, essas acdes ndo se refletiram em avangos
nas politicas sociais devido a crise econdmica vivida nesse periodo. Segundo Medeiros (2001,
p. 18), “[...] até meados de 1990, o Executivo passou a privilegiar agdes assistenciais
fragmentadas que favoreciam o fisiologismo e o clientelismo”.

Fagnani (1997, p. 183), ao observar o periodo de 1964 a 1992, afirma que as politicas
sociais estavam prioritariamente vinculadas a “pactos conservadores”. Esse autor afirma que,
somente no interim do processo de redemocratizacdo em 1985, alguns aspectos trazidos pelos
processos de mobilizacdo social possibilitaram criar condi¢cbes um pouco mais igualitarias no
sistema de protecdo social no Brasil. Afora esse periodo, “[...] as mesmas for¢as conservadoras
aliadas a ditadura foram reconduzidas ao centro do poder e retomaram a dianteira do processo
politico” (FAGNANI, 1997, p. 232), ndo possibilitando reformas no sistema de protecao social
brasileiro.

Cohn (2000) corrobora as percepgdes de Fagnani (1997) e destaca que a década de 1990
ndo alterou os padrdes de enfrentamento da questdo da pobreza e da desigualdade social.
Segundo Cohn (2000, p. 2), o que ocorreu foi uma configuracéo liberal de politicas focalizadas,
promovendo um “[...] desmonte do modelo getulista da era desenvolvimentista”. A seu ver, a
l6gica econémica e a l6gica social inverteram seus papeis e 0 pais priorizou somente a dimensao
econémica, deixando de lado a dimensao social ampla da racionalizacéo dos gastos sociais.

Na mesma linha, Sposati (2007, p. 436) é mais critica em sua percepcao das condi¢oes da

assisténcia social no periodo, indicando que

Séculos de praticas sociais fragmentadas individualizadas tuteladoras que foram
sendo designadas como de assisténcia social geram grande confusdo no senso comum
entre préaticas assistencialistas e a proposicao da politica publica de assisténcia social
presente na CF-88. Por decorréncia, as praticas, publicas ou privadas, que tém sido
apresentadas como de assisténcia social ndo coincidem com as referéncias a uma
politica de direitos de cidadania. De fato reside razdo, em parte, a essa critica por
decorréncia da presenca persistente de costumes conservadores nas relagdes sociais
no Brasil. O confronto deve ocorrer, porém, contra a presenga do conservadorismo
tutelador, mas ndo com a assisténcia social e seu potencial em provocar a extensao do
acesso a direitos e reconhecimento de cidadania caso seja tratada como politica
publica de direitos a protecdo social ndo contributiva.
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A viséo de Dowbor (2009, p. 11) mostra-se menos pessimista, pois a autora enfatiza que,
“[...] com o fim da ditadura militar, no governo da Nova Republica (1985-1988), o | Plano
Nacional de Desenvolvimento incluiu a assisténcia social no conjunto das suas prioridades”.
Além disso, com o diagnostico de baixos investimentos e acfes centralizadas, ampliaram-se 0s
recursos no formato de convénios com as prefeituras para o desenvolvimento de acdes locais.

Apesar das criticas ao periodo, que vincularam as crises do Welfare State e a crise da
assisténcia ao novo movimento liberal, entre os periodos de 1974 a 1988 houve ampliacdo das
acoes, dos recursos e das entidades envolvidas com a assisténcia social no Brasil. Contudo, isso
ndo significa a constituicdo de um movimento articulado entre esses atores, que nao
conseguiram se inserir “[...] por falta de um projeto politico reformista compartilhado e de
aliancas entre os atores” (DOWBOR, 2009, p. 8).

Landim (1993) corrobora com essa perspectiva ao afirmar que, apds a ditadura militar,
surgiram inimeras associacdes civis, entidades de voluntarios e organizacbes nao
governamentais (ONGs), muitas vinculadas as igrejas ou aos movimentos de esquerda, que
atuavam atreladas ao Estado ou néo.

Mestriner (2001) destaca que, ao longo das décadas que antecedem a normatizacdo da
Constituicdo de 1988, a Assisténcia Social foi marcada mais por iniciativas de organizagdes
privadas, sem que houvesse uma acao estatal ordenada ou oficialmente repassada as instituicdes

privadas.

[...] a assisténcia social, embora tenha ingressado na agenda do Estado — desde o
ambito municipal até o federal -, sempre o fez de forma dubia, isto €, mais
reconhecendo o conjunto das iniciativas organizadas da sociedade civil no
denominado campo dos ‘sem fins lucrativos’ do que propriamente reconhecendo
como de responsabilidade publica e estatal as necessidades da populagéo atendida por
tais iniciativas. (MESTRINER, 2001, p. 17).

Essa autora destaca que as reformas liberais efetivadas prioritariamente a partir da década
de 1990 reduziram o “[...] j& precario aparato social, ndo s6 extinguindo, mas desestatizando
organismos publicos (como hospitais, universidades, centros de pesquisa), numa flagrante
transferéncia de responsabilidade para a sociedade civil e num descaso com o aprofundamento
da pobreza e exclusdo social” (MESTRINER, 2001, p. 27). Mestriner (2001, p. 18) indica que,
em se tratando dos trés pilares da seguridade social, nos governos FHC, a previdéncia teve
predominio da acdo do Estado, a satide ampliou-se como um campo de acdo publico do Estado
e “[...] a assisténcia social tem, ainda hoje [isso em 2001], o predominio do privado,
desenvolvendo-se via organizagdes ndo-governamentais, numa ambigua relacdo estatal-

privado”.
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Neste breve apanhado do periodo de 1930 aos anos que antecedem a Constituicdo de
1988, percebe-se que o Brasil entra no ciclo de industrializagdo capitalista, mas com suas
particularidades, cria uma estrutura burocratica publica e inicia alguns programas assistenciais,
voltados aos pobres, mas com um viés privado de acdo. O periodo da Ditadura,
fundamentalmente o periodo inicial, é reconhecido pelos resultados positivos de crescimento
econdmico, mas, de igual forma que a economia é centralizada, as a¢fes sociais também sao
centralizadas na atuacéo estatal.

As mudancgas econémicas e sociais dos anos 1970 no Brasil, as quais determinaram a
década perdida dos anos de 1980 e os conflitos da ditadura militar, provocaram, no inicio dos
anos de 1980, o término deste regime ditatorial. No periodo seguinte inicia-se a chamada Nova
Republica no Brasil e a discussdo de uma nova Constituicdo, que percebe a assisténcia social
como direito publico e ndo mais como acdo do setor privado assistencial e de benemeréncia.

Apesar de autores como Fagnani (1997), Cohn (2000) e Sposati (2007), em suas anéalises
do periodo de 1930-1988, indicarem que este foi um periodo conservador e privatista da
assisténcia, outros autores, como Landim (1993), Mestriner (2001), Dowbor (2009), Yazbek
(2009; 2012; 2014), defendem que houve avancos nas politicas de assisténcia e na relagdo mais
publica e menos privada da atencdo social. O que pode ser constatado € o fato de que, a partir
da Constituicao de 1988 a pobreza passa a ter uma dimenséo relevante e a assisténcia social se

torna um Direito a ser assegurado pelo Estado aos cidad&os brasileiros que dele necessitarem.

3.5 A assisténcia social como politica de direitos publicos pos-Constituicdo de 1988

Do ponto de vista normativo, a Constituicdo de 1988 € o marco que permite que a
implementacdo das politicas publicas sigam normas de repasses de recursos federais fundo a
fundo e a conformacdo de espacos de controle social e participacdo (MESTRINER, 2001;
DRAIBE, 2003; DOWBOR, 2009; MACHADO, 2010; ROCHA, 2011; BICHIR, 2016a). A
Loas®®, aprovada em 1993, a PNAS, criada em 2004, a Norma Operacional Basica do Suas —
NOB-SUAS, concebida em 2005, e a criacdo dos Cras em 2009, além de outras legislacdes
genéricas e especificas, sdo mecanismos que regulamentam as relacdes e a acdo dos entes

federais na assisténcia social atualmente.

% Lei 8.742, de 1993.
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A Constituicdo Federal de 1988 abriu uma nova compreensdo da assisténcia social, tanto
em relagdo ao Governo Federal como no que se refere aos demais entes federados e as entidades
privadas. Especificamente a Unido, em um processo decisorio centralizado e sem muita
participacao, transformou o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, do qual faziam parte
a LBA e a Fundacdo Nacional do Bem-Estar Social, em Ministério da Habitagdo e do Bem-
Estar Social (1988). Ja no ano seguinte, este Ministério incorporou o Ministério do Interior.
Nesse mesmo periodo, o Governo extinguiu a Funabem e integrou os oOrgdos criados
anteriormente no Ministério da Acdo Social. Posteriormente o referido Ministério assume a
nomenclatura de Ministério do Bem-Estar Social (DOWBOR, 2009).

Para Dowbor (2009) e Yazbek (2009), a atual Seguridade Social que integra a saude, a
previdéncia e a assisténcia social é oriunda dessa conformacéo constitucional, da Loas e da agdo
de diversos atores (publicos e privados) durante o seu processo de construcgéo.

Em se tratando da década de 1990 em diante, como em periodos anteriores, ha
controvérsias sobre os resultados do sistema de protecdo no Brasil. Até o ano de 1994 os
objetivos macroeconémicos da estabilidade pouco possibilitavam o desenvolvimento de outras
politicas, principalmente as de cunho social.

Ou seja, esse periodo tambem deve ser entendido a partir da abertura econdmica, dos
inimeros planos econdmicos fracassados que ndo resultaram na estabilizacdo, da alteracdo de
um modelo de producdo de substituicdo de importacbes e da busca por uma inser¢do no
mercado internacional a partir do aumento da competitividade e da reducdo da
representatividade do Estado, inserido em um contexto de globalizacdo e mundializacéo
financeira (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JR., 2013).

Em relacdo aos atores que atuavam na assisténcia social logo apds a Constituicdo de 1988
e durante a década de 1990, havia, de um lado, atores vinculados as entidades filantrépicas, 0s
quais participaram do processo de construcdo da acdo do Servico Social, mas eram pouco
articulados e atuavam de forma mais individualizada; e, por outro, Organizac6es da Sociedade
Civil de Interesse Publico (Oscips)®, que atuavam ligadas ao Programa Comunidade Solidaria
(PCS). O PCS assumia como objetivo primeiro o combate a fome e a pobreza e articulava acoes
de diferentes ministérios para tanto.

Os assistentes sociais ndo estavam envolvidos no programa publico do PCS e,
paralelamente as acBes privadas e do PCS, os assistentes avancaram em sua organizagao,

formataram um CNSS, uma associacao brasileira dos profissionais e estruturas vinculadas aos

3 As Oscips comegaram a ser criadas a partir da Lei n® 9.790, de 1999.
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sindicatos e universidades, que ampliaram o debate académico e a acdo dos profissionais do
servico social.

Para lamamoto (2009b), a Constituicdo Federal € resultado do embate das lutas de classes.
A nova normatizacao, em seus termos e na forma em que foi construida, fez com que também
fossem rompidos os idearios dos profissionais da assisténcia social, 0os quais eram tradicionais
e conservadores, e aproximou a formacdo do assistente social da “tradigdo marxista”
(IAMAMOTO, 2009b, p. 4). Esse entendimento, na visdo da autora, era “[...] radicalmente
inovador e critico” (IAMAMOTO, 2009b, p. 4) ao que propunha esses trabalhadores até entao.

O marco da Constituicdo era a expectativa de um modelo de assisténcia social mais
universal e distributivo, no entanto, para Draibe (2003, p. 70), o sistema se amplia e fortalece,
mas ainda se mantém muito vinculado a sua constru¢do na década de 1930 - “[...] de base
categorial e meritocratica forte”.

Especificamente no Governo Collor, entre os anos de 1990 e 1991, foram reduzidos 0s
recursos e a cobertura para a area da assisténcia e ndo houve a aprovacdo da Lei de Assisténcia
Social. Somente em 1993, j& no Governo do Presidente Itamar Franco, a Loas foi aprovada,
“[...] definindo as diretrizes e os principios norteadores para a implementacdo da politica no
pais” (DOWBOR, 2009, p. 18), fundamentalmente os Beneficios de Prestacdo Continuada
(BPCs) para idosos e portadores de deficiéncia.

A Loas determina uma nova dindmica na conducéo dos planos de protecéo social, fazendo
com que 0s entes governamentais proponham acgdes que se adequem ao proposto na legislacéo
e que a aprovacdo destes planos seja feita por conselhos paritarios com representacdes do
governo e da sociedade civil (SPOSATI, 2009).

Para Yazbek (2009), a participacdo dos profissionais do Servigo Social na discussao e
definicdo da Loas, em 1993, e o processo de descentralizacdo das politicas publicas em curso
p0s-1988 ampliaram e alteraram a acdo desses profissionais em seus campos de atuacao.

Apesar de posicBes controversas sobre o tamanho das alteracdes que a Constituicao
proporcionou ou dos atores que influenciaram mais ou menos o processo, ha um consenso na
literatura de que ocorreram alteracGes e que € nesta etapa que a seguridade social, da forma que
se conhece atualmente, tomou novos contornos.

Draibe (2002, p. 3), analisando o periodo mais atual, destaca que ““[...] as evidéncias
retratam sim um movimento de inflexdo gradual do padréo pretérito de protegdo social” e
enfatiza que, a partir de 1993, as politicas sociais brasileiras foram estimuladas por novas
concepcOes de direito e justica social, pela descentralizacdo das politicas, articulacdo entre os

programas do Governo e a aproximacgdo do Estado com 0s movimentos sociais.
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Segundo Medeiros (2001, p. 18), “[...] a introdugdo de critérios de delimitacdo territorial
do publico-alvo, aliados aos de renda, permitiram melhor focalizagdo dos beneficiarios”. A
assisténcia social passa a ser vista, a partir de entdo, como direito social. Os servicos publicos
sdo focalizados, mas com carater universal, escolhas mais amplas dos beneficiéarios e gratuidade
dos servicos, formalizando parcerias com movimentos sociais e 0 setor privado.

Draibe (2003, p. 96), analisando o governo de FHC, a partir de 1994, enfatiza que varios
aspectos associados a uma “[...] configuragdo intelectual ¢ de poder” propiciaram que os
resultados das politicas sociais fossem melhorados significativamente. Dentre esses aspectos
sdo salientadas a visao de acao do presidente e de sua equipe proxima que, de forma convergente
e com certa unicidade, propiciaram que 0s gastos sociais fossem preservados e que se
obtivessem resultados que ndo podem ser desprezados.

No primeiro Governo de FHC, altera-se o contexto econdmico-social brasileiro e as
questdes sociais voltam a ser tema de debate e politicas publicas. Ja no inicio do segundo
mandato de FHC foram apresentadas propostas para mudancas complexas no campo da
assisténcia social. A politica social, em sua concepgao, previa “[...] trés conjuntos ou eixos de
programas®’ — os servicos sociais basicos de vocagdo universal e de responsabilidade publica;
0s programas basicos e o programa de enfrentamento da pobreza -, articulados segundo as
orientagdes e as prioridades do governo” (DRAIBE, 2003, p. 73).

Em 1995, por meio de uma medida provisoria®®, FHC

[...] extinguiu o Ministério do Bem-Estar Social, apagou do mapa institucional a
Fundacéo Centro Brasileiro para Infancia e Adolescéncia e a LBA promoveu mudanca
condizente com o principio do comando Unico da LOAS. [...] A direcdo méaxima do
setor foi atribuida & nova Secretaria de Assisténcia Social (SAS), inserida no
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, incumbida da tarefa de coordenar a
Politica Nacional de Assisténcia social e de implementar a LOAS (DOWBOR, 2009,
p. 22).

Ainda, a partir da Loas, nesse periodo foram criados os Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil — Peti (1995), Bolsa Escola® (1998), Bolsa Alimentacéo (2001) e Auxilio Gés
(2002) (DRAIBE, 2003). O primeiro dos programas federais que se enquadra naqueles
determinados como de transferéncia de renda é o Programa Bolsa Escola, que destinava
recursos para familias com criancas de 7 a 14 anos, condicionados a frequéncia escolar
(BICHIR, 2010a; 2010b; ROCHA, 2011; LAVINAS, 2013; TESTA et al., 2013). Esses novos

37 Para ver mais sobre os programas implementados no periodo ver Draibe (2003).
38 Medida Proviséria n® 1.226, de 1995.
39 Para aqueles que quiserem se apropriar melhor do Programa Bolsa Escola, ver Coélho (2008).
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contornos denotam o trabalho em prol da construgdo de uma politica pablica de assisténcia
social no Brasil.

Para autores como Pereira, Silva e Patriota (2006, p. 12), o que ocorreu no Brasil na
década de 1990 foram reestruturacdes nas politicas sociais que ressaltam a focalizacdo, a
descentralizag@o e a mercantilizagdo dos bens sociais, via mercado privado, e “[...] promovem
assim o desmonte dos direitos sociais, tdo duramente conquistados no Brasil”.

Mesmo a visdo dos gastos efetivados com a assisténcia social nos governos FHC é
controversa. Contrapondo-se a interpretacdes que apontam que houve uma reducéo do tamanho
do Estado e dos gastos sociais no periodo de 1995 a 2002, Draibe (2003, p. 89) afirma que

[...] em nenhum plano das inovag@es institucionais registrou-se um recuo do Estado.
Ao contrario. Indicadas nas propostas gerais, as inovacbes e as alteracGes
implementadas nos servigos sociais publicos e universais visaram a aperfeicoamentos,
reforgos, aumento do seu impacto redistributivo, melhoras de eficacia, ndo a sua
substituicdo ou privatizacdo.

Lavinas (2003), entretanto, questiona os tipos e as formas dos gastos, enfatizando que
entre 0os anos de 2001 e 2002 os gastos sociais delinearam um sistema de protecdo social
limitado, reduzindo-se a aposentadorias, pensdes, ou somente gastos via comprovacao de
insuficiéncia de renda, ou seja, vinculados ao ponto de vista das politicas focalizadas. Sua
critica estd na compreenséo de que o sistema de protecdo social brasileiro ndo é, neste periodo,
um sistema universal como determina a Constituicdo. Segundo essa autora, 0s gastos indicavam
que havia uma confusdo da “[...] politica social com politica de combate a pobreza, sem
entender que esta é forcosamente um elemento daquela” (LAVINAS, 2003, p. 147).

Dowbor (2009, p. 17) destaca que, no periodo pos-Constituicdo, até final da década de

1990,

[...] dois processos ligados a assisténcia social se desenrolaram paralelamente, cada
qual com seu conjunto de atores societarios e estatais. A institucionalizacdo da nova
politica contou com uma maior articulagdo, uma espécie de alianga, entre os atores
defensores da Lei Orgénica de Assisténcia Social, que era uma legislacdo necessaria
para esquadrinhar a forma de implementacéo. Por outro lado, o governo federal, por
iniciativa do mais alto executivo, promoveu amplos programas de combate de pobreza
fora do campo institucional da assisténcia e sem a participacdo dos atores mais
relevantes desse setor.

Apesar de criticas e posi¢des controversas, 0 marco regulatorio da Constituicdo de 1988
é 0 que melhor recoloca a assisténcia social brasileira. Atores diversos foram inseridos e se
inseriram nesse contexto e buscam conformar uma politica publica institucionalizada como

direito pablico, mas que mantém fortes lacos com sua histéria filantropica.
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Além disso, a Constituicdo de 1988 abriu novos caminhos para a¢des descentralizadas
nas politicas publicas e, especificamente, na assisténcia social. Recolocou o papel dos Estados
e municipios na busca por a¢des e programas plurais e participativos.

E no governo FHC que se produziu a primeira NOB, em 1997, a primeira Politica
Nacional de Assisténcia Social, e a segunda NOB, em 1998. Em 1996 foram regulamentados
e, o ano seguinte, implantados os BPCs, conforme previsto na Loas. Contudo, para Séatyro e
Schettini (2011, p. 14), “[...] 0 governo FHC [...] foi caracterizado por indefini¢des do papel do
Estado em relagdo a politica de assisténcia social, principalmente no que se refere ao papel do
governo federal”.

J& no segundo governo FHC (1999-2002), as acBes de formatagdo da legislagéo e politicas
publicas sociais incipientes promovem o fortalecimento e a reconversao da SAS em Secretaria
de Estado de Assisténcia Social (Seas). No entanto, os embates ocorridos no periodo entre as
discussdes liberais privatizantes e as necessidades de atendimento dos mais vulneraveis
implicaram posi¢des diversas no Brasil. Se para Satyro e Schettini (2011, p. 16), “[...] FHC fez
claramente a op¢do por um ajuste estrutural que na pratica minimizou a agenda voltada para
assisténcia social”, para Mestriner (2001), Arretche (2002), Dowbor (2009), Bichir (2010a) e
Soares e Cunha (2016), houve avancos no governo FHC e esses avancgos proporcionaram uma
nova perspectiva para a politica de assisténcia social brasileira.

Quer dizer, os programas constituidos na decada de 1990, principalmente nos governos
de FHC, foram as bases dos programas e politicas sociais que se ampliaram a partir dos anos
2000. Para Bichir (2010a; 2016a), Satyro e Schettini (2011), Ribeiro (2012), Macedo (2015) e
Soares e Cunha (2016), o governo Lula expandiu e consolidou a estrutura de assisténcia iniciada
pelo governo FHC, privilegiando politicas focalizadas, priorizando o combate a pobreza e a
desigualdade e mantendo parcialmente a descentralizagdo dos programas. Dessa forma, “[...]
ampliou-se consideravelmente o volume de gastos em programas de transferéncia de renda e
também o seu escopo” (BICHIR, 2010a, p. 119).

Ainda em 2004, um ano apos a eleigdo, Almeida (2004, p. 7) enfatizava que “[...] a
prioridade para as politicas de transferéncia de renda aos mais pobres parece ser, até 0 momento,
0 traco mais marcante da politica social do governo petista, que a diferencia do que se vinha
fazendo na area social no ambito federal”. De acordo com Satyro e Schettini (2011, p. 17), a
assisténcia havia entrado, a partir do governo Lula, “[...] na agenda governamental, mas ainda
ndo encontrara seu ponto, estava, pois, em seu processo de amaciamento. Fora reconhecida a
necessidade de garantia de minimos sociais, foram construidos arcaboucos legais, mas

institucionalmente havia ainda muita desarticulagao”.
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Esses processos de articulagdo da assisténcia social foram se conformando nos primeiros
anos do primeiro mandato do presidente Lula. No ano de 2003, logo apo6s a eleicdo presidencial,
o0 presidente Lula uniu os programas iniciados no governo FHC e os ampliou, criando o PBF.
Em 2004 foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social.

Almeida (2004, p. 12) destaca que

[...] dois foram os documentos sobre politicas sociais dados a puablico antes e
imediatamente depois das elei¢des: ‘Projeto Fome Zero: uma proposta de politica de
seguranc¢a alimentar para o Brasil’, de 2001, e ‘Politica econdmica ¢ reformas
estruturais’, produzido entre a elei¢do e a posse do novo governo.

Tanto um como o outro tratava dos temas sociais e das politicas decorrentes sob a
perspectiva da focalizacdo para os mais vulneraveis, e, dentre estas, a implementacao do PBF.
Segundo Costa (2009), o Programa Fome Zero, anunciado ainda na campanha eleitoral,
tinha como objetivo principal a construcdo de politicas que atendessem a duas dimensoes:

seguranca alimentar e nutricional da populacédo. Segundo Yazbek (2010, p. 18),

[...] cabe ressaltar, porém, que a proposta inicial apresentava lacunas especialmente
na problematizacdo dos fundamentos estruturais da desigualdade social que
historicamente caracteriza a sociedade brasileira ao ndo levar em consideracdo outros
programas sociais no ambito do enfrentamento a pobreza, e particularmente as
politicas de Seguridade Social conforme propde a Constituicdo Federal de 1988.

Naquele momento inicial, o Programa Fome Zero acompanhava 0 programa de
transferéncia de renda proposto pelo Governo Lula, o PBF. O Programa Fome Zero ndo se
consolidou, diferentemente do PBF, o qual foi e ainda € considerado o maior programa de
transferéncia de renda brasileira.

No primeiro ano do governo Lula foi promovida a IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social. Esta contribuiu significativamente para as reestruturacdes que ocorreram
posteriormente no sistema de assisténcia social. As conferéncias da Assisténcia Social, nesse
momento posterior a Constituicdo de 1988, se deram sob a égide de uma maior participacdo
popular, possibilitando que diversos atores da sociedade civil e do setor publico pudessem
contribuir na construcao de novas perspectivas para a atencéo social.

Foi a partir da IV Conferéncia que se deliberou a criacdo do Suas. O Suas foi instituido
por dentro da PNAS, em 2004 (PEREIRA, 2007; RIBEIRO, 2012; SOARES e CUNHA, 2016).

A PNAS “[...] definiu com maior precisdo a divisdo de competéncias administrativas
entre os entes federados e entre o setor publico e privado ao estabelecer a concepcao de rede
socioassistencial” (SOARES e CUNHA, 2016, p. 98). Além disso, explicitou caracteristicas de
atendimento social a partir da perspectiva da universalidade e da territorialidade, sob o

entendimento de que todos possam ter acesso a politicas de assisténcia social e de que as
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politicas deverdo ter um recorte descentralizado no territorio, estando em todos 0s municipios
brasileiros para sua efetiva implementacdo. Dessa forma, a politica de assisténcia social se
aproximou do que havia sido previsto na Constituicdo de 1988 em relacdo ao processo de
descentralizacdo das politicas publicas.

Para Ribeiro (2012, p. 77), a PNAS também buscou efetivar os principios do PBF, qual
seja: “[...] focalizar a gestdo de familias mais pobres utilizando como principal programa o
Bolsa Familia”. Pereira (2007) indica que a NOB de 2005, que substitui as de 1997 e 1998,
avangou na perspectiva da assisténcia como protecdo social, normatizando a delimitacdo das
protecdes, a territorializacdo da a¢do, 0 Suas e a politica de financiamento da assisténcia social.

Segundo Sétyro e Schetini (2011, p. 17),

Essa mudanca conceitual introduz claramente a ideia de protecdo social desvinculada
de qualquer publico-alvo especifico, inclusive retirando o foco nos segmentos mais
pobres ou nos desempregados. A PNAS afirma que a protecdo social deve ser prestada
a todos aqueles que vivem em situacdo de inseguranca social, independentemente de
seu pertencimento a um determinado puablico, mas pela sua condicdo de exposicédo ao
risco.

A assisténcia, a partir dessa construcdo da politica, deve dar conta de trés pilares:
sobrevivéncia (recursos BPCs e outros), acolhida (estruturas para acolher vulneraveis) e
convivio (recolocagdo no convivio familiar e social). As acdes devem levar em conta a
centralidade na familia, a territorializacdo, a protecdo proativa, a integracdo a seguridade social
e as politicas sociais e econdmicas (SPOSATI, 2009; YAZBEK, 2010).

Em relacdo ao PBF, em 2006 foi instituido o IGD, vinculado ao CadUnico, como uma
forma de relacdo contributiva com os municipios e estados pela qualificada implementacao do
PBF. (COUTINHO, 2013; SILVA JUNIOR et al., 2015).

Em 2009% foram criados os Cras. Além destes, para o0 atendimento protetivo de maior
complexidade, foram instituidos os Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
(Creas).

40 “A necessidade de profissionaliza¢io da politica de assisténcia social, com vistas a garantir a qualidade dos
Servigos aos usudrios do Suas, levou, em 2007, & aprovacdo pelo CNAS da Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos do Suas (NOB/RH). A norma surgiu a partir da constatacdo de que os trabalhadores envolvidos na
prestacdo de servigos socioassistenciais sdo essenciais para o0 avanco e consolidagdo do Suas. Essa norma
reconhece a importancia da qualificacdo e valorizacdo dos trabalhadores atuantes no Suas para garantir aos
usuérios servigos publicos de qualidade. Em 2009, estabeleceram-se as bases de padronizagdo nacional dos
servigos do Suas por meio da Tipificacdo de Servigos Socioassistenciais, que se constitui em uma padronizacgao
dos servicos (nomenclatura, descri¢do, usudrios, objetivos, provisdes, aquisicdes dos usudrios, condi¢des e formas
de acesso, unidade, periodo de funcionamento, abrangéncia, articulacdo em rede e impacto social esperado),
organizados por niveis de complexidades das prote¢des” (SOARES e CUNHA, 2016, p. 99).
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Para Soares e Cunha (2016), sdo avangos do Suas e da politica de assisténcia social
brasileira atual: os financiamentos que possibilitaram repasses diretamente aos beneficiarios,
como séo os casos do BPC e PBF, e, no caso dos municipios e estados, sdo efetivados por meio
de transferéncias fundo a fundo; o planejamento articulado para o tema da assisténcia, incluindo
os planos de assisténcia social nos municipios; o entendimento sistémico da prestacdo do
atendimento social, envolvendo todos os entes federados e estruturas municipais especificas; a
coordenacdo federativa da Unido e a implementacdo nos municipios; e, finalmente, a
consolidacdo de um sistema de participacdo por meio das conferéncias e de espagos de
deliberacéo, por meio dos conselhos de assisténcia social.

Soares e Cunha (2016) recolocam esses temas no ambito dos desafios e da necessidade
de qualificacdo dos financiamentos publicos, pois estes ndo sdo assegurados
constitucionalmente como os valores para as areas de educacdo e saude. Existem diferencas de
implementagao pois os “[...] programas de transferéncia direta de renda como o Bolsa Familia
e 0 Beneficio de Prestacdo Continuada, que concentram 0s recursos publicos direcionados a
politica de assisténcia social, permanecem centralizados no Governo Federal” (SOARES e
CUNHA, 2016, p. 103). Além disso, os mesmos autores destacam a necessidade de maior
envolvimento dos estados, pois Unido e municipios acabam sendo 0s maiores responsaveis pela
assisténcia social brasileira.

Contudo, o que os autores colocam como um desafio para a implementacdo das politicas
sociais nesta tese é percebido sob outra perspectiva. Ndo é a negagdo ou a superagdo da
heterogeneidade esperada que possibilita uma implementacdo mais qualificada, ou seja, a
discricionariedade e as capacidades estatais diversas existem e € nesses termos que devem ser
propostas as politicas publicas.

Apesar disso, 0 que se percebe, na literatura em geral, sdo inumeras discussdes acerca da
universalizacdo em contraponto a focalizacdo das politicas publicas.

Dentre os autores que defendem a focalizacdo das politicas publicas (ROCHA, 2008;
MARSIGLIA, SILVEIRA, CARNEIRO Jr., 2005), indicando que esta é uma boa perspectiva
e que a correta informacdo dos dados fara com que os programas melhorem nesse sentido, o
argumento central gira em torno da defesa de uma “‘estratégia de discriminagdo positiva”, vista
como eficaz para reduzir os indicadores de pobreza no Brasil (ROCHA, 2011).

Outros autores (LAVINAS, 2007a; SANT’ANNA, 2008; GRISOTTI e GELINSKI,
2010; PIRES, 2013) ndo concordam com a ideia de discriminacdo positiva, pois defendem que

as politicas e servicos publicos devem ser universais e que, independentemente da renda, todos
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devem ser atendidos para que as desigualdades se tornem menores e a justi¢a social mais ampla
e homogénea.

H& aqueles autores que defendem a necessidade de se levar em consideracdo as
caracteristicas das familias no processo de implementagdo das politicas publicas. De acordo
com Medeiros (2000, p. 67),

As oportunidades de bem-estar variam segundo os tipos e estruturas familiares e,
portanto, de acordo com os objetivos de cada politica, as peculiaridades de cada
familia (como sua composicdo, as idades de seus membros, suas condi¢des de vida
etc.) indicam potenciais de vulnerabilidade.

Outros ainda defendem percepgdes de que a necessidade de focalizacdo das politicas
publicas advém dos aspectos da globalizacdo e da inser¢do dos Estados Nacionais no ambiente
globalizante internacional (GRISOTTI e GELINSKI, 2010).

Até entre aqueles que criticam os programas focalizados em detrimento das politicas
publicas universais ha os que reconhecem que estes sdo “irmdos que ndo se falam”. Lavinas
(2007b) critica o modelo de transferéncia de renda focalizada, enfatizando que, entre os
periodos de 2002-2004, houve um aumento das transferéncias de rendas monetarias via Bolsa
Familia e uma reducdo dos gastos com infraestrutura social. Segundo essa autora, transferir
recursos por meio do repasse de uma pequena renda as familias, nos moldes americanos, € uma
visdo simplista e que deve ser questionada, pois ndo rompe com o ciclo da pobreza e excluséo.
Nas suas palavras, “[...] pelo visto a miopia de la [referindo-se aos EUA] anda contagiosa por
c&” (LAVINAS, 2007a, p. 19).

Essas perspectivas criticas dos sistemas focalizados de politicas pablicas apontam que
“[...] como a pobreza ¢ atribuida a aspectos individuais parece ndo haver preocupacdo em
estruturar sistemas de protecao amplos” (GRISOTTI e GELINSKI, 2010, p. 211) e associam
esse sistema a Estados de cunho liberal, nos quais a percepcdo majoritaria € a de que a
culpabilidade da pobreza € do individuo (PIRES, 2013).

H4 um grupo de autores que “[...] questiona a validade dessa contraposi¢@o entre politicas

universais e focalizadas, destacando seu cardter necessariamente complementar” (BICHIR,

2010a, p. 122). Para Pereira, Silva e Patriota (2006, p. 6),

Esta analise bipolar parece ndo dar conta da contradi¢do e complexidade em que se
encerram estas categorias, pois ndo apreendem a politica social e a cidadania como
sintese de maltiplas determinacdes, 0 que exige romper com as monocausalidades,
buscando compreender o processo histérico de forma abrangente.

A fila do programa focalizado também remete ao cumprimento das condicionalidades.

Segundo Bichir (2010a, p. 123), “[...] no debate brasileiro, aléem da problemética envolvida na
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efetividade ou ndo das condicionalidades, a discussao nesse caso envolve a necessidade ou ndo
do controle das mesmas (sic), a partir dos sentidos implicitos nesse controle”. Ou seja, 0s
controles passam também por discricionariedade na decisdo do que e em que condigdes
controlar as condicionalidades.

Vérios autores (MARSIGLIA, SILVEIRA e CARNEIRO Jr., 2005; MEDEIROS,
BRITTO e SOARES, 2007b; ROCHA, 2008; BRITO, 2011) tém enfatizado a necessidade de
haver condicionalidades a serem cumpridas, pois possibilitam 0 acesso a saude e educacéo.
Além desses, outros defendem o controle das condicionalidades, apesar de ser custoso, pois
prevalecem, na sociedade brasileira, “[...] questdes politicas e de juizo de valor, baseadas na
ideia de que os pobres ndo podem receber dinheiro do Estado sem ‘o suor do trabalho’’ e que
os rendimentos do PBF estimulam o 6cio daqueles que o recebem (BICHIR, 2010a, p. 124).

Ou seja, os autores supracitados empreendem uma discusséo rigida da necessidade de
controle de condicionalidades a partir de argumentos baseados em valores morais, econémicos,
visOes assistencialistas e, até mesmo, na dendncia de recebimentos indevidos por parte de
beneficiarios.

Aqueles autores que defendem as politicas universais acreditam que a focalizagcdo nega o
direito de qualquer cidadao de ser incluido e ter condi¢fes de vida adequadas e, dessa forma,
enfatizam que as condicionalidades excluem possiveis beneficiarios.

Bichir (2010a, p. 126) se posiciona favoravelmente ao PBF destacando que, “[...] a
despeito das divergéncias, cada vez mais se reconhece que o PBF é um programa bem
focalizado e com cobertura de grande folego”. No entanto, afirma a necessidade de articulagao
deste com outras politicas publicas universais, pois “[...] ¢ ingénuo depositar expectativas de
reversao de problemas historicos do pais em um tinico programa de transferéncia de renda” (p.
126).

Conforme Yazbek (2010, p. 20),

[...] embora as propostas do Estado brasileiro, na esfera da Protecdo Social, sejam
voltadas para situacdes extremas, com alto grau de seletividade e focalizagdo e
direcionadas aos mais pobres entre os pobres, apelando & acdo humanitaria e/ou
solidéria da sociedade, trazem importantes inovacoes.

Para além das criticas ou defesas da universalizacdo e focalizacdo das politicas pablicas,
Macedo (2015, p. 2-3) critica 0 modelo dos governos do Partido dos Trabalhadores - PT pois
enfatiza que este tentou somente “[...] acomodar conservadoramente dentro do projeto de Brasil
poténcia os interesses das burguesias imperialistas, com importante énfase aos banqueiros”.

E vai além, afirma que
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[...] o PT néo foi responsavel pela célere evolucéo da Bolsa Familia para 100% dos
municipios brasileiros, pois o0 orcamento e a capilaridade ja estavam garantidos pela
gestdo FHC: isso evidencia certo oportunismo petista, fundado na apropriacéo seletiva
ardilosa e vantajosa, tanto do ponto de vista orgamentario quanto politico, de
programas j& profundamente difundidos (MACEDO, 2015, p. 5).

A critica se coloca também na discussdo que Netto (2010, p. 24) promove, na qual situa
o PBF como uma politica minimalista para atender as necessidades sociais. Isto €, para esse
autor, “[...] a articulacdo organica de repressdo as ‘classes perigosas’ e assistencializa¢do
minimalista das politicas sociais dirigidas ao enfrentamento da ‘questdo social’ constitui uma
face contemporanea da barbarie”.

Souza (2011, p. 227-228) corrobora com a critica minimalista das necessidades sociais,

contudo, destaca

[...] o equivoco da tendéncia da assisténcia social, na atual conjuntura, longe de residir
na sua expansdo, reside no carater truncado da sua qualidade, reside em vir
acompanhada de graves retrocessos em outros campos da protecdo social e reside,
sobremaneira, na apropriacdo ideolégica que dela se tem feito em favor da
combinacdo de interesses antag6nicos e de um projeto de nagdo que se inscreve no
processo de manutencdo da hegemonia capitalista, enquanto arquiteta uma
legitimidade social encobridora do conflito inconciliavel entre capital e trabalho.

Araujo et al. (2010, p. 145) trazem essa mesma dimensdo em suas criticas no momento
em que afirmam que o “[...] Estado brasileiro nunca atuou no sentido de efetivar de fato um
processo de distribuicdo de renda nem, tampouco, criou condi¢cdes para que os frutos do
desenvolvimento econdmico fossem orientados para possibilitar a satisfacdo das necessidades
basicas do conjunto da populacdo brasileira”.

Vaitsman, Andrade e Farias (2009, p. 733) indicam que qualquer politica assistencialista
tem limites na reducdo da pobreza e das desigualdades, entretanto destacam que o Brasil avanca
na determinagdo da “[...] importancia de inclusdo social e do estabelecimento de padrdes de
vida minimos para o conjunto da populagdo”.

Ainda assim, resumem-se os programas de transferéncia de renda “[...] focalizados na
pobreza e/ou extrema pobreza, como forma de resposta as expressdes da questdo social,
vislumbrada como alternativa para o propalado enfrentamento da pobreza” (SOUZA, 2011, p.
229).

Apesar das mais variadas criticas, Castro et al. (2012) demonstram gue 0s gastos sociais
do governo federal, divididos entre as politicas sociais de protecdo (previdéncia, salde,
assisténcia social) e de promocéo social (educacdo, cultura, trabalho e renda, desenvolvimento
agrario, habitacdo, urbanismo, saneamento basico), aumentaram significativamente entre 1995

e 2010, tendo, em termos reais per capita, o gasto mais que dobrado. Porém, “[...] apesar do

120



crescimento continuo do GSF [gasto social federal] em valores reais nos Gltimos anos, a parcela
do PIB destinada aos gastos sociais do governo federal manteve-se estavel” (CASTRO et al.,
2012, p. 10).

Segundo esses autores,

A area da assisténcia social foi, sem ddvida, a que obteve maior crescimento relativo
no seu volume de recursos. Processo fundamentalmente relacionado a expansao das
politicas de garantia de renda: nos primeiros anos, a implementacao do Beneficio de
Prestacdo Continuada determinado pela Constituicdo; na segunda metade do periodo,
o0 surgimento das politicas de transferéncia de renda com condicionalidades e, logo
em seguida, a criacdo e veloz expansdo do Bolsa Familia (CASTRO et al., 2012, p.
22).

Arretche (2015, p. 196) corrobora com essa interpretacdo, pois, ao analisar 40 anos de

desigualdades territoriais no Brasil, afirma que

[...] entre 1970 e 2010 apresentaram melhora generalizada em todas as dimens@es
classicas de bem-estar nos municipios brasileiros: renda, capital humano e capital
fisico. Entretanto, a desigualdade de riqueza, medida pelo PIB per capita, permaneceu
rigorosamente e escandalosamente estavel, ao passo que aumentou a desigualdade
territorial da concentragdo dos pobres.

Considerando a assisténcia social como uma construcdo social e tendo clareza de que a
vulnerabilizacdo social caracteriza a nova(velha) pobreza, € fundamental compreender a
intrinseca relacdo entre o PBF e as demais politicas de protecao social. Esse desafio se amplia
a medida que se supera o entendimento isolado do Programa, para a amplitude e
complexifica¢ao das relagdes na implementagédo das politicas publicas “[...] de modo a entender
os limites e possibilidades do sistema de protecao social que vem sendo consolidado nos dltimos

anos, em particular a prote¢ao social voltada para os mais vulneraveis” (BICHIR, 2016a, p. 3).

Comentarios finais

O tema central desta tese, que promove e provoca as discussdes acerca da implementacéo
das politicas publicas, é a pobreza e suas varias facetas. A pobreza aqui discutida é tratada como
processo de vulnerabilizacdo social. Para dar conta dessa vulnerabilizacdo social, tanto privada
como publicamente, foram sendo construidas formas, ao longo do tempo, de atencdo social.

Assim, o sistema de protecdo social brasileiro esta intimamente atrelado ao papel do
Estado no provimento da atencédo social, estabelecido em diferentes contextos territoriais.

Romper a dualidade entre estado minimo e estado maximo, ou a critica da perspectiva

atual neoliberal como se essas explicassem todas as relagdes e determinagdes das politicas
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sociais, € assumir que a complexidade da realidade ndo converge para modelagem dos sistemas
de protecéo.

Passado um periodo relativamente consensual entre os anos de 1930 e 1970, nas
principais economias mundiais e com esbogos ou concretas leituras de Welfare State nos paises
da Ameérica Latina e no Brasil, e por um periodo no qual se via o fim do Estado de Bem-Estar,
principalmente nas décadas de 1980 e 1990, associados as crises globais, surgem discussdes
que relativizam, inclusive por meio de informacGes quantitativas, que ndo houve redugéo dos
gastos sociais, e sim, alteragdes nos programas e nos usos dos recursos. Apesar de manter 0s
gastos, eles alteram-se no contexto das mudancas de acdo do Estado, nos discursos politicos,
nas logicas econdmicas vinculadas ao déficit fiscal, processos de privatizagcdes e parceiras
publico-privadas.

E € esse contexto que aproxima a historia brasileira das criticas internacionais e nacionais
supracitadas sobre a possivel “crise” do Welfare State. Mas como 0s tempos e 0S movimentos
séo diferenciados, nos anos de 1980 e 1990 o Brasil consolida vérias de suas agdes em prol de
um sistema de protecéo social.

E, para além de perceber o contexto mais amplo da existéncia ou ndo do Welfare State,
cabe aqui destacar a caminhada que fez a assisténcia social no Brasil, o papel dos entes
federados e dos agentes mediadores, e assim construir vinculos com as discussdes genéricas do
Estado de Bem-Estar Social.

Por fim, sistemas de protecdo social que avancam do assistencialismo ou benemeréncia,
gue rompem a vitimizacgdo para a conformacéo da visdo de direitos universais, de cidaddos que
devem ser atendidos para romper uma situacdo de vulnerabilidade, para reinseri-los
socialmente, essa € a meta a ser perseguida, pois, como afirma Mestriner (2001, p. 53), 0s riscos
do ndo enfretamento das questdes sociais “[...] € 0 retorno ao Estado caritativo ou
assistencialista” ou formas atualizadas de benemeréncia ou filantropias distorcidas.

As normativas posteriores a Constituicdo de 1988 e, mais atualmente, as regulamentacdes
dos anos 2000 sdo processos em construcdo, que pressupdem a universalidade dos direitos a
todos cidaddos, mas que atualmente estdo subjugadas aos programas de transferéncia de renda,
quase que exclusivamente o PBF. Politicas de transferéncia de renda que contrapdem as
afirmacdes dos autores supracitados, que defendem a universalidade dos direitos e a assisténcia
como acdo de protecdo social.

Na condi¢do atual, parcialmente as praticas suprem as necessidades e garantem os direitos

de prevencdo e protecdo e, fundamentalmente a partir dos anos de 2003, um programa de
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transferéncia de renda é tido como o principal programa para alcancar, mesmo que
parcialmente, os direitos universais a cidadania.

Comprovadamente, “[...] 0 governo federal encontrou resultados diversos na
implementacdo da agenda de reformas que afetavam diretamente os interesses de estados e
municipios” (ARRETCHE, 2002, p. 433), ou melhor, em territorios diversos os entes federados
e 0s agentes implementaram de forma diversa a atencao social.

Em suma, no Brasil houve um Welfare State, ndo nas mesmas condi¢des de outros paises,
mas com seu préprio modelo de implementacdo de politicas de assisténcia social. Até a
atualidade, o Brasil convive com politicas sociais implementadas por entes federados e o
assistencialismo das entidades filantrdpicas, religiosas e privadas.

A Constituicdo de 1998, como marco histérico, promoveu a ampliagdo da
descentralizacdo das politicas publicas, mas fundamentalmente € descentralizada a
implementacdo de politicas sociais, enquanto a formulacdo permanece centralizada na Uni&o,
fundamentalmente.

Especificamente na implementagdo do PBF como politica pablica, os principais agentes
mediadores da implementacdo nos municipios sdo os politicos ou quem estes delegarem, sendo
muitos destes as secretarias de assisténcia social, primeiras-damas; os chamados aqui
burocratas de médio escaldo, os coordenadores dos Cras e 0s responsaveis administrativos; e
0s burocratas de nivel de rua, os assistentes sociais e suas equipes.

Nessas condicdes € que se conforma o papel de decisdo na implementacao das politicas
publicas dos agentes mediadores que, por meio da sua discricionariedade, influem nas
capacidades estatais, e que, dessa forma, resultam em politicas de assisténcia social
diferenciadas nos municipios brasileiros.

Para tanto, o proximo Capitulo se dedica a tratar das concepcdes, interpretacdes e
dimensdes do PBF. Isso quer dizer que o0s aspectos concebidos teoricamente sao interpretados

a partir do Programa.
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4.0 PBF, SUAS DIMENSOES E INTERPRETACOES: AS CAPACIDADES ESTATAIS
E A DISCRICIONARIEDADE NA IMPLEMENTACAO DA POLITICA PUBLICA

Neste Capitulo discutem-se as distintas interpretacfes existentes sobre o PBF, com énfase
nas capacidades estatais dos municipios e na discricionariedade dos agentes implementadores
que atuam na gestdo municipal.

Inicialmente, o Capitulo apresenta o PBF a partir da perspectiva do formulador do
Programa, ou seja, do Governo Federal, via MDS. Descreve as condigdes que tornaram possivel
a criacdo do Programa, as suas regras e critérios atuais.

Na sequéncia, apresentam-se as diferentes interpretagdes tedricas produzidas sobre o PBF
e os temas que lhe sdo correlatos. A analise da literatura e relevante para identificar as distintas
concepcOes teoricas e estudos empiricos ja feitos sobre o Programa e balizar as analises desta
tese na sua construcéo teorica e metodoldgica.

Além das diferenciadas percepces teoricas, discutem-se tambeém as visfes presentes no
senso comum e na midia. Essas percepcdes sao relevantes, na medida em que se acredita que
as representacdes sociais, a midia e as instituicdes de um modo geral influenciam os agentes e
sdo por eles influenciadas e, nesse sentido, afetam a forma como as politicas sdo implementadas
nos distintos territorios. (REIS, 2015). No caso especifico deste estudo, essas questdes serdo
trabalhadas em relacdo ao PBF.

Em seguida, discute-se a questéo das capacidades estatais nas referidas analises. Trazem-
se, de forma abrangente, as capacidades institucionais e relacionais que sdo identificadas na
literatura do PBF e que aproximam a teoria da pesquisa empirica aqui proposta.

Na sequéncia sdo apresentados 0s aspectos da discricionariedade dos implementadores
do PBF nos municipios brasileiros. Analisa-se como o0s autores brasileiros percebem o poder
de agéncia ou o poder de escolha dos agentes implementadores nesta politica publica.

Finalmente sdo trazidos alguns dados empiricos que destacam os volumes de familias e
de recursos vinculados atualmente ao Programa, tanto no Brasil como no Rio Grande do Sul.

Os dados servem como parametro para as analises do Vale do Taquari.
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4.1 O PBF a partir da perspectiva do formulador do Programa

O PBF é reconhecido, atualmente, como um dos maiores programas sociais no mundo.
Criado em 2003, por meio de Medida Provisoria, o PBF foi instituido pela Lei n®10.836, de 09
de janeiro de 2004, e regulamentado pelo Decreto n2 5.209, de 17 de setembro de 2004.

Vérias analises do PBF indicam que este tem sido considerado referéncia por diversos
paises, como a possibilidade de ser um exemplo a ser seguido. (ROCHA, 2011; FROTA e
ZIMMERMANN, 2010; BICHIR, 2015).

O referido programa uniu o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacdo e o Auxilio-Gas,
programas sociais desenvolvidos pelo Governo FHC a partir de 2001, e “[...] procurou unificar
as acOes dos governos federal, estaduais e municipais em um Unico programa de transferéncia
direta de renda por meio de convénios” (BICHIR, 2010a, p. 120).

De acordo com 0 MDS (20154, s.p.),

O Bolsa Familia possui trés eixos principais: a transferéncia de renda promove o alivio
imediato da pobreza; as condicionalidades refor¢cam o acesso a direitos sociais basicos
nas areas de educacdo, salude e assisténcia social, e as acBes e programas
complementares objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os
beneficiarios consigam superar a situagao de vulnerabilidade.

Ja em 2017, ap6s o processo de sucessdo no Governo Federal, o Ministério do
Desenvolvimento Social foi unido com o Ministério do Desenvolvimento Agréario. O site oficial
do MDS indica que “[...] 0 Bolsa Familia € um programa que contribui para o combate a pobreza
e a desigualdade no Brasil” (MDS, 2017a, s.p.) ¢ faz uma leitura um pouco diferenciada dos
eixos, tratando-os como: complemento de renda com a possibilidade da transferéncia de
recursos que promovam um “[...] alivio mais imediato da pobreza” (MDS, 2017a, s.p.); acesso
a direitos nos quais as familias, atendendo as condicionalidades, mantém-se no programa; e
articulacdo com outras acdes e programas, nos quais o PBF ¢ integrado, contribuindo para que
as familias possam superar a “[...] situagdo de vulnerabilidade e de pobreza” (MDS, 2017a,
s.p.).

Em 2011, o PBF foi integrado ao Plano Brasil Sem Miséria que “[...] reuniu diversas
iniciativas para permitir que as familias deixassem a extrema pobreza, com efetivo acesso a
direitos béasicos e a oportunidades de trabalho e de empreendedorismo” (MDS, 2017a, s.p.).

O Plano Brasil Sem Miséria se organizou em trés eixos: o primeiro de alivio imediato da

pobreza, atendido pelo PBF; o segundo, de acesso a servi¢os publicos que proporcionem
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melhores condic6es de educacdo, salde e cidadania, por meio de programas como Pronatec e
Acéo Brasil Carinhoso; e o terceiro, de inclusdo produtiva, para possibilitar geracao de trabalho
e renda, por meio de programas como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) (MDS,
2017a).

A criacdo desse plano objetivou aproximar e articular diversas politicas publicas com
vistas a universalizacdo da assisténcia social e a determinacdo das ditas “portas de saida” do
PBF, via geracéo de trabalho e renda.

Para Campello (2016, p. 128),

As inovagdes presentes no Plano Brasil Sem Miséria, menos conhecidas que as agdes
de transferéncia de renda condicionada, sdo igualmente extraordinarias na forma
como atuaram sobre as causas da pobreza e produziram resultados excepcionais.
Organizado em torno de acBes de garantia de renda, acesso a servigos e inclusdo
produtiva, o plano procurou agir sobre os determinantes da extrema pobreza de forma
estrutural e multidimensional.

O PBF é o principal programa vinculado ao Plano Brasil Sem Miséria e,
operacionalmente, varia conforme as caracteristicas expressas nos valores, no cadastro, nas
condicionalidades, ferramentas, interagGes e condi¢fes do Programa.

Em se tratando dos valores recebidos pelas familias, 0 MDS (2017b) determina que estes
variem conforme as caracteristicas familiares. O beneficio basico € repassado para o grupo de
familias que sé@o incluidas sem condicionalidades, isto é, familias sem necessariamente ter
filhos, na faixa de renda considerada de extrema pobreza, ou seja, renda per capita de até R$
85,00 mensais.

Ja os beneficios variaveis sdo repassados as familias com filhos de até 17 anos, incluidos
e mantidos a partir do atendimento as condicionalidades. Neste caso, sdo considerados pobres
os com rendimento médio mensal per capita de até R$ 170,00.

Entre os beneficios variaveis temos o beneficio varidvel vinculado a criangca e ao
adolescente, no qual acontece o repasse de R$ 39,00 por filho, para até cinco filhos por familia
com criancas de 0 a 15 anos, condicionado ao cumprimento das condicionalidades do programa.
Outro € o beneficio variavel vinculado a gestante, trata-se de um valor de nove parcelas de R$
39,00, as familias pobres beneficiarias que tenham gravidas na familia. Ele é condicionado ao
acompanhamento de salde da beneficiaria. Também existe o beneficio vinculado a nutriz e
trata-se de um recurso repassado as familias com criangas de zero a seis meses com 0 objetivo
de reforcar a alimentacdo do bebé. Esse beneficio também é no valor de R$ 39,00.

Em 2008, foi criado o beneficio variavel vinculado ao adolescente, que repassa R$ 46,00

as familias ja incluidas no PBF que mantenham seus jovens de 16 e 17 anos na escola. Este
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beneficio exige a frequéncia escolar dos jovens entre 16 e 17 anos e € repassado para até dois
filhos por familia (MDS, 2017a).

Por fim, as familias que ndo conseguem superar a extrema pobreza, apesar de receber 0s
beneficios do PBF, recebem um valor que complete os R$ 85,00 de renda por pessoa, intitulado
beneficio para superacdo da extrema pobreza.

As condicionalidades sdo as exigéncias de frequéncia escolar para as criangas e 0
atendimento as exigéncias com relagcdo a saude por parte dos beneficiarios. Os servicos nas
areas da educacdo e da salde devem ser assegurados pelo poder publico municipal. O
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades é feito pelos municipios. Também
existem acdes e programas complementares por meio dos quais 0s municipios recebem recursos
para disponibilizarem cursos de aperfeicoamento e atualizacdo para os beneficiarios do PBF.

A condicionalidade exigida na educacdo € que as criangas e adolescentes de 6 a 17 anos
devem frequentar a escola e ter frequéncia minima de 85% para as criancas e jovens até 15 anos
e de 75% para jovens entre 16 e 17 anos. Casos ndo previstos de faltas devem ser informados
ao municipio para este fazer o adequado registro.

Na saude, as condicionalidades exigem que as criangas menores de sete anos tomem todas
as vacinas, facam medicdo e acompanhamento de crescimento. As gestantes devem ser
acompanhadas em suas consultas pré-natais.

Para a Unido, o esforco de manter os dados atualizados e o controle das condicionalidades

é fundamental para

Garantir que o poder publico ofereca, efetivamente, os servicos de educacdo e de
salde a populacdo em situacdo de pobreza e extrema pobreza; Identificar quadros de
vulnerabilidades entre as familias que estdo com dificuldades para acessar esses
servicos publicos; Encaminhar familias para a rede de assisténcia social, a fim de que
elas possam superar a vulnerabilidade e voltar a cumprir seus compromissos; e,
Contribuir para o desenvolvimento saudavel das criancas e para que os estudantes de
familias do Bolsa Familia concluam a educacdo basica, tendo melhores condi¢des de
vencer o ciclo de pobreza (MDS, 201743, s.p.).

O Cadastro Unico é a ferramenta de identificac3o e caracterizacéo das familias que podem
ser incluidas nas politicas pablicas federais. Criado em 2003 e regulamentado pelo Decreto
6.135, de 26 de junho de 2007, todas as familias de baixa renda sdo estimuladas a fazerem o

seu cadastro no CadUnico. De acordo com o MDS (20174, s.p.),

O Cadastro Unico é um instrumento que identifica e caracteriza as familias de baixa
renda, permitindo que o governo conheca melhor a realidade socioecondémica dessa
populagdo. Nele sdo registradas informagdes como: caracteristicas da residéncia,
identificacdo de cada pessoa, escolaridade, situagdo de trabalho e renda, entre outras.
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Este cadastro é utilizado para recebimento do PBF, da Tarifa Social de Energia Elétrica,
do Programa Minha Casa Minha Vida, entre outros programas sociais. As informacdes sao
autodeclaratorias e sdo considerados membros de uma familia aqueles que vivem em um
mesmo domicilio. As familias devem atualizar seus dados a cada dois anos ou quando houver
alteracdes do grupo familiar, de renda ou outro aspecto relevante para o cadastro.

Para poder efetuar o cadastro, a pessoa, preferencialmente mulher, deve apresentar a sua
documentacdo (CPF e titulo eleitoral). Além do responsavel, deve ser apresentado algum
documento comprobat6rio dos demais membros da familia. Sdo documentos ndo obrigatérios,
mas que séo solicitados no momento do cadastramento: o comprovante de residéncia, a carteira
de trabalho e a matricula escolar das criangas e jovens.

Os municipios sdo o0s responsaveis pelo cadastramento, no entanto o cadastro no
CadUnico ndo garante que a familia receba automaticamente o beneficio. A selecio é feita por
um sistema gerenciado pela Unido e segue as regras do Programa. “A concessdao do beneficio
depende de quantas familias ja foram atendidas no municipio, em relacdo a estimativa de
familias pobres feita para essa localidade. Além disso, 0 governo federal precisa respeitar o
limite orcamentario do programa” (MDS, 2017a, s.p.).

Como o recurso é disponibilizado diretamente as familias, a gestdo dos recursos € feita
pela Caixa Econémica Federal, que emite um cartdo de saque que é enviado para a familia
poder retirar o dinheiro diretamente no banco.

As mulheres sdo, prioritariamente, as responsaveis pelo recebimento do beneficio, e esse
é um aspecto diferenciado deste programa, que possibilita as maes terem autonomia para
alimentar suas familias. Esse aspecto é relevante, ainda mais quando consideramos que existem,
na atualidade, “[...] novas formas de vulnerabilidade social, ligadas ao ciclo de vida, a estrutura
etaria e a presenga de familias com um Unico provedor adulto, geralmente do sexo feminino”
(MARQUES et al., 2012, p. 68).

Na configuracdo do PBF sdo previstos mecanismos de saida do programa. Eles podem
ocorrer por solicitacdo da propria familia, a qual pode solicitar o desligamento e tem o direito
de, em até 36 meses, retornar sem precisar passar por todos 0s processos de cadastramento.
Contudo, o que mais ocorre é familias sairem do programa por ndo atualizarem seus dados
cadastrais ou no momento que melhoram sua renda, ndo sendo mais enquadradas nas faixas de
renda que indicam a pobreza e extrema pobreza.

O descumprimento das condicionalidades pode também fazer com que a familia perca o
beneficio. O controle das condicionalidades, fundamentalmente pelas areas envolvidas,

educacéo, salde e assisténcia social, € monitorado pelos municipios. O beneficio ndo é retirado
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da familia imediatamente & identificacdo de alguma irregularidade. Inicialmente esta recebe
uma adverténcia, mas continua recebendo o beneficio. Se continuando a descumprir algum
regramento, ha um blogueio do beneficio por até seis meses, todavia, atualizando-se as
condicBes, podera ser ressarcido o valor passado. Novamente, se houver o descumprimento, a
familia fica mais dois meses sem receber, e desse beneficio ndo ha direito a ressarcimento.
Finalmente, pode ocorrer o cancelamento do beneficio no momento em que ocorre o
descumprimento de “[...] forma reiterada” (MDS, 2017a, s.p.). Mesmo assim, as familias
passam por um acompanhamento da assisténcia social do municipio que, ai sim, desliga a
familia.

Enfim, as familias que mantiverem seus cadastros atualizados no CadUnico, mesmo
estando na faixa de renda de até meio salario minimo por membro, sdo mantidas e podem ficar
mais dois anos no PBF. Esta ¢ a regra de permanéncia do PBF (MDS, 20174, s.p.).

A participacdo da comunidade e o controle social estdo previstos legalmente no PBF. A
participacdo social € a contribuicdo social na formulagdo e implementacdo das politicas
publicas, ja 0 controle social possibilita a fiscalizagdo dessas politicas. “A participacdo social e
o controle social no ambito do Programa Bolsa Familia — assim como do Cadastro Unico —
estdo previstos na legislacdo e, atualmente, fazem parte das atribuicdes dos Conselhos de
Assisténcia Social (CAS)” (MDS, 2017a, s.p.). Além desses mecanismos de controle e
fiscalizagdo, existem outros como ouvidoria, conselhos, conferéncias e portal da transparéncia,
principalmente.

Em se tratando especificamente do PBF, a Unido indica, em seus documentos oficiais,
que este € um programa descentralizado, nos quais, tanto a Unido como os Estados e 0s
Municipios, tém atribuicdes na implementacdo do Programa. Isto €, todos entes federados
devem trabalhar articulada e compartilnadamente. Segundo o MDS (2017a, s.p.), todos sédo
corresponsaveis pela implementacdo do Programa, “ [...] criando bases de cooperag¢do para o
combate a pobreza e a exclusao social”.

Especificamente no nivel federal existe a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

(Senarc). Esta tem sob sua responsabilidade a

[..] formulagdo de procedimentos e instrumentos de gestao; apoio técnico e financeiro
a estados e municipios (IGD-M e IGD-E); disponibilizagdo de canais de comunicacao
a gestores(as) e beneficiérios(as); articulacdo com outros érgaos e integracdo de acoes
complementares; além de avaliacdo e monitoramento do Programa (MDS, 2017a,
s.p.).
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A Senarc faz a mediacdo do contrato com o operador, que é a Caixa Econémica Federal.
E a Caixa gera as folhas de pagamento dos beneficios e presta suporte aos municipios e
beneficiarios.

Os estados tém sob sua responsabilidade “[...] coordenacao intersetorial e articulagdo para
0 acompanhamento das condicionalidades; capacitacdo e apoio técnico aos municipios;
execucgdo dos recursos financeiros (IGD-E); e fortalecimento do controle e da participacdo
social” (MDS, 2017a, s.p.).

J& os municipios foco da presente tese, além do cadastramento, fazem a gestdo local do
PBF, com as atribui¢es determinadas para promoverem a

[...] articulacdo com as areas de educacdo, salde — no acompanhamento das
condicionalidades — e com a assisténcia social, no acompanhamento de familias
beneficiarias; gestdo de beneficios; execucdo dos recursos financeiros (IGD-M);
acompanhamento e fiscalizacdo das acOes; fortalecimento do controle e da
participacgdo social (MDS, 20173, s.p.).

Com a finalidade de estimular o trabalho qualificado da gestéo estadual e municipal em
relagdo ao PBF foi criado o indice de Gestdo Descentralizada Estadual (IGD-E) e o Municipal
(IGD-M). Este indicador serve para avaliar “[...] a qualidade da gest&o local do Programa Bolsa
Familia (PBF) e do Cadastro Unico” (MDS, 2017a, s.p.).

E um indicador que varia de zero a um e, quanto mais proximo de um, mais qualificada
é a gestdo do ente federado. Essa validacao retorna em recursos para estados e municipios, por
meio dos fundos, ou melhor, do repasse do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos
estaduais e municipais. Os valores devem ser aplicados, conforme as regras da administracao
publica, em atividades de capacitacdo, divulgacdo, estrutura, equipamentos, que contribuam
com as necessidades locais, considerando as necessidades do programa articuladas com as areas
de educacdo, assisténcia social e salde.

O IGD-E reflete o desempenho do estado considerando o desempenho de seus
municipios. Os estados possuem as seguintes responsabilidades: a adesao a gestdo do Suas, ou
seja, se foram constituidas as coordenaces e se estas estdo fazendo corretamente as prestacées
de contas do Sistema. Os estados sdo monitorados pela acdo dos seus municipios, ou seja, se
estes fizeram efetivamente o cadastramento, atualizacbes e acompanhamento das

condicionalidades dos beneficiarios. De acordo com o0 MDS (201743, s.p.),

Com base no valor calculado do IGD-E, o MDS calcula, todos os meses, os valores
financeiros que serdo repassados aos estados. Os recursos financeiros apenas séo
repassados aos estados que tenham alcancado um valor minimo do indice, tenham
aderido a gestdo do Suas, possuam uma Coordenacdo Intersetorial do Bolsa Familia
representada pelas reas de assisténcia social, de salide e de educacgdo e que tenham a
comprovacdo dos gastos e a aprovacdo da prestacdo de contas do ano anterior
registradas no Sistema SuasWeb.
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O teto de valor por estado é determinado pela estimativa da pobreza, a partir do Censo do
IBGE 2010. No caso do Rio Grande do Sul, o teto mensal para 2017 ¢ R$ 69.879,00 e anual,
R$ 838.545,43.

O PBF, da forma que foi articulado e formulado, constitui uma politica inovadora em se
tratando das politicas de transferéncia de renda no Brasil. Inimeras discussdes tedricas acerca
do assunto ocorrem desde sua criacao, algumas mais e outras menos criticas, mas a maioria dos
autores compreende que a pobreza deve ser problematizada e que ha necessidade de politicas

sociais para enfrentar o problema da vulnerabilizagéo social.

4.2. As diferentes interpretacdes tedricas do PBF na literatura das Ciéncias Sociais

O Ministério do Desenvolvimento Social tem enfatizado os resultados positivos do PBF
e destacado que, desde a criacdo do Programa, 36 milhGes de pessoas foram retiradas da pobreza
no Brasil e foi verificada melhoria nos indicadores relacionados a seguranca alimentar,
nutricional e a educacéo das criancas das familias beneficiarias. Para obter esses resultados sao
utilizados menos de 0,5% do PIB brasileiro (MDS, 2015b). Conforme Bichir (2015, p. 9), “[...]
o PBF foi desenvolvendo um importante potencial como plataforma de articulacdo de acGes
intersetoriais de combate a pobreza, sendo esta entendida de maneira cada vez mais
multidimensional”.

Muitas sdo, no entanto, as criticas ao PBF, as quais discutem diferentes aspectos do
Programa. Elas se dirigem a necessidade de subsidios para as familias de baixa renda, ao efetivo
atendimento aos mais necessitados, ao atendimento das condicionalidades, a eficacia de
programas focalizados ou universais, até questionamentos acerca da necessidade da existéncia
de um programa de transferéncia de renda no pais. Nessas condic@es, as analises diferem em
seu formato e conteddo, mesmo tendo o mesmo foco, o PBF no Brasil. (MARSIGLIA,
SILVEIRA e CARNEIRO Jr., 2005; PEREIRA, SILVA e PATRIOTA, 2006; LAVINAS,
2007a; 2007b; ROCHA, 2008; 2011; AZEVEDO e BURLANDY, 2010; GRISOTTI e
GELINSKI, 2010; FAGNANI, 2011).

Para Coutinho (2013, p. 38), o PBF e a assisténcia social necessariamente ndo precisam
estar atrelados. Um é um programa de transferéncia de renda e o outro deve viabilizar o processo
de atendimento da seguridade social como direito universal. Para esse autor, 0 aspecto positivo

¢ que os dois trabalham proximos, quer dizer, as dinamicas do PBF o ““[...] aproximou do campo
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da assisténcia social, estimulando consensos e interlocucdes entre duas politicas de cultura de
gestao diferentes”. Ou seja, € perceptivel e ndo tem como negar a “[...] forte interface entre o
PBF ¢ a assisténcia social” (LICIO; MESQUITA e CURRALERO, 2011, p. 464).

Marins (2014, p. 547) discute, em sua pesquisa, a percepcao dos beneficiarios e dos
profissionais que cadastram familias no PBF. Suas conclusdes indicam que “[...] ocorre a
construgdo de processos de estigmatizacdo social, humilhacdo moral e a internalizacdo da
vergonha por ser beneficiario de um programa de combate a pobreza”.

Para Oliveira e Branddo (2014, p. 292-293), “[...] o beneficio monetario tende a ser um
fator relevante quando falamos em atuar sobre a fome e a miséria”. Essa concepgdo vincula-se
a perspectiva de que a sociedade, para acessar 0s bens minimos necessarios a sua sobrevivéncia,
deve adquiri-los no mercado. Esses autores destacam ainda as caracteristicas desta populacéo
mais pobre e como os beneficios proporcionados pelo PBF atentam para a informalidade no
mercado de trabalho, 0 ndo acesso aos direitos que trabalhadores formalmente empregados
possuem. (OLIVEIRA e BRANDAO, 2014).

A gestdo descentralizada também possui implicacdes diferenciadas para definir aqueles
que se tornam ou ndo beneficiarios e para a forma de gestdo adotada pelo programa nos
municipios. De acordo com Bichir (2010a, p. 121), “[...] nesse processo todo, 0 proprio MDS
aponta que é necessario conhecer mais a fundo as estratégias locais — municipais — de gestéo
do PBF, especialmente no que se refere ao cadastramento e a atualizacao do cadastro”.

O Cadastro Unico também é tema da discusséo de Colin, Pereira e Gonelli (2014) quando
enfatizam que este, associado a gestdo integrada do Programa, aprimora a identificacdo das
familias consideradas passiveis do beneficio.

Hellmann (2015) enfatiza que o cadastramento das familias possui trés etapas: a primeira
etapa ¢ a identificacdo e a localizacdo das familias, a qual pode ser feita por meio da procura,
por parte das proprias familias interessadas, ou da busca ativa, realizada pelos agentes
municipais, das familias consideradas pobres e extremamente pobres; a segunda etapa refere-
se a realizacdo de entrevista para complementar o cadastro; e a terceira reporta-se ao envio dos
cadastros para o registro no Sistema do CadUnico.

Segundo esse autor, o formulario do Cadastro possui duas partes,

A primeira parte refere-se as caracteristicas da familia e do domicilio em que ela
reside, tais como: composicdo familiar; enderego e caracteristicas do domicilio;
acesso a servigos publicos de 4gua, saneamento e energia elétrica; despesas mensais;
pertencimento a grupos tradicionais e especificos; vinculagdo a programas sociais,
entre outros. A segunda parte refere-se as caracteristicas de cada um dos componentes
da familia: escolaridade; situa¢ao no mercado de trabalho; deficiéncia; documentacao
civil; rendimentos, entre outros (HELLMANN, 2015, p. 11).

132



Ja Neri (2014) destaca a possibilidade do uso do Cadastro Unico para a integragéo do
programa nacional com programas locais em diversos municipios e para a verificacdo de como
0 PBF esta contribuindo para a gestdo de beneficios compartilhados entre os entes federados.
Salienta, também, que “[...] a esfera estadual é chave para aportar recursos e ganhos de escala
na implementacdo de estratégias complementares ao Bolsa Familia, que, até entdo, refletia
apenas o bindmio federal/municipal” (NERI, 2014, p. 134). Além do papel dos entes federados,
o autor defende o controle social previsto no PBF. Ele afirma que os municipios, como gestores
do programa, devem promover a articulacdo de agdes, programas complementares, cursos de
qualificacdo e requalificacdo profissionais, politicas de microcrédito e economia solidaria.

Além do cadastro, é responsabilidade municipal avaliar e julgar os recursos e 0s
descumprimentos das familias beneficiarias. O gestor municipal pode desblogquear ou reverter
uma suspensdo e anular os prejuizos da familia que ndo esta mais recebendo os beneficios.
(HELLMANN, 2015)

Varios autores tém criticado a eficdcia do PBF, indicando que este possui um carater
assistencialista e compensatério das desigualdades de renda e ndo combate as causas da
desigualdade, o que somente poderia ser feito por meio de politicas universais e politicas
macroeconémicas. (GRISOTTI e GELINSKI, 2010; BRITO, 2011; ROCHA et al., 2014).

Segundo Grisotti e Gelinski (2010), o PBF e as politicas com carater focalizado se
embasam em visdes limitadas da pobreza e nas perspectivas liberais de repasse de recursos. Os
autores tambem fazem mencéo a questao politico-eleitoral do PBF, por ndo se tratar de politica
de Estado e sim, de uma politica de governo. Para eles, portanto, a visao € a de que a sociedade
percebe que os programas de transferéncia de renda tém cunho politico-partidario.

Os autores supracitados afirmam que o PBF ndo é resultante de um pacto societario e,
portanto, ndo garante a universalizacdo dos servicos e politicas pablicas, o que nao contribui
para a universalizacdo da cidadania. Diante disso, indicam que o PBF ndo atende a perspectiva
das politicas publicas como direitos universais, diferentemente das politicas de assisténcia
social, salde e educacdo, as quais teriam essa prerrogativa e atenderiam a todos e ndo somente
a parte da sociedade.

Assim, para Grisotti e Gelinski (2010, p. 211), a

[...] politica social mais recente é limitada porque se assenta naquilo que se
consideram aqui como visfes parciais da pobreza, isto é, aquelas que pretendem
abstrair a nocdo de pobreza a partir do individuo e suas caracteristicas em
contraposicdo aquelas que localizam a pobreza como decorrente das condigdes
estruturais.
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Rocha et al. (2014) indicam que 0s programas sociais contribuem para o desenvolvimento
econémico, mas ndo reduzem a desigualdade de renda, pois néo contribuem para uma melhor
distribuicdo de renda.

Barbosa e Corseuil (2014, p. 28), em seu trabalho sobre a relacdo do PBF com a
empregabilidade, contestam a perspectiva de que o PBF levaria a uma acomodagdo dos
beneficiarios e/ou a busca por empregos. Segundo esses autores, “[...] ao contrario do
encontrado na literatura empirica existente, os resultados sugerem que o programa ndo tem
impacto sobre a escolha ocupacional dos beneficiarios entre os postos formais e informais” (p.
342). Eles destacam que o PBF nao gera “efeito preguica” nos beneficiarios.

De forma contréria, Brito (2011, p. 37), em seu trabalho, conclui que as politicas de
transferéncia de renda sejam focalizadas ou universais, desincentivam o trabalho e que, no caso
do PBF, teriam dois fatores somente que atenuariam a “armadilha da pobreza”: o periodo
determinado de recebimento e o baixo valor repassado aos beneficiarios.

Leite (2015) e Marques (2015) destacam outra dimensédo das discussdes sobre o PBF,
fundamentada nas contradi¢6es da politica social como foi planejada, e a visdo do papel do

Estado por parte da sociedade, da midia e de correntes tedricas. Isto €,

[...] o Programa Bolsa Familia, um programa de transferéncias monetérias voltado a
parcelas muito pobres da populacao, e cujos beneficios situam-se em patamares muito
baixos, esta sob fogo cerrado de parcela significativa do pensamento conservador e
reacionario. Essa oposicdo ndo ocorre porque aqueles patamares sejam baixos, mas
— muito pelo contrario — porque o programa é tido, segundo tal ética, como um
dispéndio estatal que incentivaria os beneficiarios a fuga da atividade laboral (LEITE,
2015, p. 28).

Marques (2015, p. 7) afirma que, na atualidade, pds crise de 2008, “[...] as politicas sociais
tém se revelado, de maneira a ndo restar duvidas, um obstaculo para os interesses do capital em
geral e do capital dito financeiro em particular”.

Especificamente sobre a implementacdo do PBF, Bichir (2008; 2010b) discorre sobre esse
processo nos municipios de Séo Paulo e Salvador/BA. No primeiro trabalho (2008) destaca 0s
avanc¢os nos programas focalizados, a necessidades de articulacdo dos entes federados e as
dificuldades enfrentadas, “[...] considerando aspectos como unificagao de cadastros, articulagao
de burocracias, redefinicdo de critérios de elegibilidade e prioridade, entre outros” (BICHIR,
2008, p. 18).

Segundo Oliveira e Brandado (2014, p. 297),

[...] a persisténcia de pessoas que ndo conseguem se inserir de forma qualificada no
mercado de trabalho leva essas a ndo auferirem remuneracfes capazes de manter a
sobrevivéncia, sendo necessarias politicas redistributivas para interferir nesse
perverso padrao concentrador de renda em nosso meio.
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No inicio do século XXI, Lavinas et al. (2000), ao discutirem alguns programas de
transferéncia de renda daquele periodo, enfatizavam que a possibilidade de transferéncias
monetérias diretamente a populacdo poderia ter melhor impacto na distribuicdo de renda e
melhores resultados econdmicos. Entretanto, no final da mesma década, Lavinas (2009, p. 25)
destaca que o Brasil, com a op¢do de transferir monetariamente renda aos beneficiarios, “[...]
obedecendo a uma métrica que estabelece patamares de bem-estar baixos”, é pouco eficaz, pois
ndo contempla a todos que poderiam ser beneficiarios e ndo consegue reduzir as desigualdades
de acesso as politicas publicas nas diferentes regides do pais. Essa autora enfatiza que, nas
regides ou territérios onde hd o acesso a servi¢cos e politicas publicas de carater universal,
ocorrem melhorias mais significativas do que naqueles em que somente existe o PBF. Segundo
Lavinas (2009, p. 25), “[...] pensar no desenvolvimento € pensar, antes de mais nada, em
equiparacgdo de condigcdes de bem-estar e acessibilidade”.

Outros autores percebem o PBF como uma possibilidade de minimizar a pobreza, a
desigualdade de renda e melhorar a justica social. Neri afirma (2009, p. 53), nesse sentido, que
o Programa “[...] tem um efeito duplo: € bom em termos equitativos € ¢ bom em termos de
aquecimento de demanda”.

Testa et al. (2013), a partir de uma pesquisa empirica, destacam que o Programa contribui
para a autonomia das familias beneficiarias e possibilita a superacdo de inimeras limitagdes e
privacdes, mas que, contudo, ndo € garantia suficiente para mudar definitivamente seu modo de
vida.

Mesmo os trabalhos voltados a resultados quantitativos do PBF destacam que este induz
a melhoria da qualidade de vida da populacdo e que os indicadores que avaliam os resultados
da transferéncia de renda tém melhorado durante a ultima década e meia (MONTEIRO et al.,
2010; SOUZA, 2011; DA CRUZ e PESSALI, 2011; HOFFMANN, 2014; NERI; VAZ e
SOUZA, 2014).

Para Da Cruz e Pessali (2011), apesar de admitirem os efeitos benéficos da transferéncia
de renda do PBF, acreditam que este, porém, ndo seja suficiente para a superacdo da pobreza.
Por isso, salientam a importancia das contrapartidas e dos programas complementares como
um avanco a ser destacado no PBF.

Ainda ha aqueles que indicam que o PBF cumpre seu papel, mas deve avancar para a
perspectiva da universalizacdo das politicas publicas (DA SILVA, 2011).

Medeiros, Britto e Soares (2007a, p. 27) afirmam que as politicas de transferéncia de
renda, e especificamente o PBF, “[...] vém se consolidando como uma importante faceta do

sistema de protegdo social brasileiro” e defendem a existéncia dessas politicas de transferéncia
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de renda em todos os paises, mesmo naqueles com as economias mais consolidadas, pois todos
precisam reduzir a pobreza e as desigualdades socialis.

Em outro trabalho, esses autores discutem o tema da focalizagéo, das condicionalidades
do Programa e dos seus efeitos sobre o mercado de trabalho e a previdéncia. Segundo eles,

O lado positivo dos programas analisados € indiscutivel. Seus impactos sobre pobreza
e desigualdade sdo visiveis. Ja seu lado negativo ndo é claro. Primeiro, ndo ha
indicagBes de que as transferéncias afetem de modo substantivo (e indesejavel) a
participacdo no mercado de trabalho. [...]. Segundo, ndo h& nenhuma evidéncia sélida
de que as transferéncias afetem de maneira relevante as contribuicdes previdenciarias
e, menos ainda, de que esses impactos sejam expressivos para a previdéncia social.
[...]. Finalmente, o énus orcamentario dos programas focalizados ndo é grande
(MEDEIROS; BRITTO e SOARES, 2007h, p. 21).

Frota e Zimermann (2010), em seu trabalho, comparam programas de transferéncia de
renda na Alemanha, México e Brasil. Para esses autores, 0 PBF ainda ndo garante a efetivacao
dos direitos humanos, mas esta no caminho da promocdo da reducdo da pobreza e da
desigualdade de renda no pais.

Como ja explicitado, a Unido, Estados e municipios possuem diferentes funcdes na
implementacdo do PBF. O programa considera que oS municipios também séo gestores desta
politica publica, enfatizando que “[...] o desafio ¢ articular os diversos agentes politicos em
torno da promogao e inclusao social das familias beneficiarias”. (MDS, 2015a, s.p.). O MDS
prescreve que o PBF deve adotar um modelo de gestdo compartilhada, com competéncias
especificas para cada um dos entes federados. No entanto, ndo se atém a avaliar os diversos
atores que estdo envolvidos dentro de cada uma das estruturas participantes, ou seja, dentro de
cada ente federado.

Para Licio, Mesquita e Curralero (2011, p. 463), “[...] a gestdo do PBF vem sendo
construida com base em um elevado grau de interface entre Unido e municipios. Enquanto a
Unido financia e regulamenta o Programa, grande parte da execucédo esta localizada no nivel
municipal”.

Ja Bichir (2016a, p. 58) observa que ha uma contradi¢do implicita na descentralizacédo
(ou ndo) do PBF ¢ afirma que, “[...] no caso do PBF, apesar da descentralizacdo da
implementacdo e da entrega do beneficio, a cargo dos municipios, as decisbes gerais sobre o
programa — inclusive a selecdo efetiva dos beneficiarios — sao centralizadas no nivel federal”.
Essa autora vai além, afirma que as normas, regras de cadastro e repasse de recursos estdo no
ambito federal.

Campello (2014) salienta que o PBF, apds uma década, superou varios mitos postos na

discussdo da agenda e formulacdo do programa, tais como: 0 uso correto dos recursos
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financeiros por parte da populacdo pobre e extremamente pobre; a visdo de que as familias
beneficiadas teriam mais filhos; que o programa acomodaria a populacéo, fazendo com que ndo
buscasse trabalho; e que este seria um programa de carater populista. Campello (2014, p. 17)
observa que “[...] esses mitos que cercavam o Bolsa Familia ¢ alimentavam um imagindrio
conservador eram também mitos contra o préprio avanco social e democratico do pais.
Felizmente, inclusive pela contribuicdo do préprio programa, todos eles estdo sendo deixados
para tras”.

H4, todavia, inimeras discordancias a esse respeito, tanto na perspectiva conceitual e
tedrico-metodoldgica no campo académico quanto nas discussdes do senso comum e da midia.
Quer dizer, a maioria dos trabalhos empiricos que vem sendo apresentados sobre o PBF
demonstram as melhorias nas condic6es de vida da populacéo e a reducdo da pobreza, mas néo
ha concordancia acerca das diversas dimensdes do PBF, como os resultados na renda, no
empoderamento social, do acesso as politicas publicas e, até mesmo, em relagdo a logica da
focalizacdo do programa em detrimento de politicas publicas de carater universal.

Campello (2016), como ex-Ministra do Desenvolvimento Social, faz uma defesa dos
programas sociais implementados nos Governos Lula e Dilma e contrapde afirmacdes que
demonstram que 0s programas sociais teriam iniciado no governo FHC. A autora admite que
iniciaram, mas que isso teria acontecido em 2001, as vésperas da elei¢do, para um grupo muito
restrito e que os resultados ndo seriam significativos socialmente.

Para Campello (2016, p. 125),

O maior mérito do Presidente Lula na construgdo de politicas de enfrentamento a
pobreza foi ter dado a clara orientacfo ao governo e a sociedade de que esta seria sua
prioridade. N&o ha como construir estratégias de superacdo da pobreza sem politicas
publicas robustas e sem investimento efetivo, por mais interessantes e criativas que
venham a ser as politicas e por mais competentes que sejam os técnicos.

Na visdo de Zimmermann e Espinola (2015), apesar do valor do PBF ndo ser suficiente
para as necessidades basicas de uma familia, este programa melhora as condicGes de vida dos
beneficiarios e este beneficio é fundamental para essas familias, principalmente para aquelas
gue possuem renda muito baixa ou nem a possuem.

Campello (2016) vai além em suas analises, alerta que o PBF foi concebido para ser mais
do que transferéncia de renda para familias pobres, que as condicionalidades possibilitaram a
criangas acessarem os servigos publicos de saude e educacéo e forcaram assim o Estado a ofertar
tais servicos. A seu ver, “a politica de combate a pobreza tem de ser a0 mesmo tempo protecao
social e desenvolvimento econémico” (CAMPELLO, 2016, p. 128). Associa a perspectiva de

que pobres ndo contribuem para o crescimento da economia, que estas familias de baixa renda
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tém muitas restricGes de consumo de bens e servicos e isso restringe a producao e circulacéo de
mercadorias.

Corrobora com essa perspectiva Cepéda (2012), a medida que enfatiza que essa forma de
inser¢do via consumo de massa, de transferéncia de renda por meio do PBF e outras formas de
crédito, “[...] sdo caracteristicas importantes de uma acep¢do de economia estimulada pelo ‘lado
da demanda’ — pela tese do mercado interno e pela inovagdo via multiplicagdo de
empreendedorismo popular” (CEPEDA, 2012, p. 85).

Dentre as criticas apresentadas ao PBF, Da Silva (2010, p. 161) enfatiza, todavia, que

Temos tido a proliferacdo de politicas de inclusdo precarias e marginais, orientadas
pela focalizacdo na populacdo pobre ou extremamente pobre, incapazes de alcancar
as determinacdes mais gerais € estruturais da situacdo de pobreza no pais. Sdo politicas
e programas que tém, até, incluido pessoas nos processos econdmicos de producéo e
de consumo. Contudo, é uma integracdo da pobreza e da indigéncia de modo marginal
e precario, criando um segmento de indigentes ou de pobres ‘integrados’, mantidos na
situacdo de mera reproducéo.

Silva (2011, p. 146) indica que “[...] diferentemente do Bolsa Familia, a Renda Basica e,
conceitualmente, um programa que transfere a individuos, 0 maior montante possivel de renda
de forma universal, incondicional e permanente”. Para esse autor, “[...] universalizar e eliminar
as condicionalidades séo, na verdade, as medidas mais importantes para franquear o0 caminho
de uma renda bésica de cidadania” (SILVA, 2011, p. 157).

Em se tratando da necessidade de novas perspectivas ou avangos do PBF, Senna,
Burlandy e Schottz (2007) destacam que a definicdo de uma renda muito baixa restringiria a
potencialidade de inclusdo social. Além da renda, existem outras formas de vulnerabilidade que
tal critério ndo contempla. Mencionam como avanco a perspectiva de atendimento da familia,
entretanto o Programa ainda mantém as caracteristicas de priorizar os mais vulneraveis, o que,
por um lado, ndo deixa de ser relevante, mas também ndo foca na contribuicéo para a geracao
de emprego e renda. As contrapartidas sao destacadas como uma das dimensdes implementadas
no PBF de maior relevancia. Do mesmo modo que ha, por parte de alguns, a defesa da existéncia
das condicionalidades, outros as questionam, pois o beneficio € um direito social universal, ndo
sendo necessario vincular a condicionalidades. Por fim, o aspecto mais salientado € a
necessidade de avancos para programas que promovam a geracdo de emprego e renda e a
autonomia familiar.

Para Almeida e Silva (2016, p. 79), o PBF como um programa de transferéncia de renda
“[...] parece ser o melhor paliativo para resolver de forma imediata as questdes da pobreza e da
miséria, dando as familias desamparadas financeiramente oportunidades minimas de

sobrevivéncia e, quem sabe, até¢ de uma vida digna”. Esses autores afirmam que se produz uma
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visdo romantica do PBF, pois a transferéncia de renda possibilitaria as condi¢fes de salde e
insercdo social para a retomada de uma vida digna e laboral das familias de baixa renda.

Outro aspecto que é motivo de embates e discussdes na implementagdo do PBF é se este
tem sido utilizado para fins eleitorais ou ndo. Dessa forma, mesmo tendo resultados positivos
para o enfrentamento da pobreza, o PBF “[...] vém recebendo fortes criticas pelo seu possivel
apelo eleitoreiro e pela sua forte ligacdo ideoldgica a um governo especifico. Isto €, ndo parecem
estar incorporados a uma politica de Estado passivel de resistir a embates de novas
configurac@es politico-partidarias” (GRISOTTI e GELINSKI, 2010, p. 216).

Esse aspecto é muito saliente principalmente para aqueles que consideram esse programa
um programa assistencialista e, nestas condicGes, afirmam que se trata de um Programa de
Governo com apelo eleitoral. Para Macedo (2015, p. 4), “[...] este programa foi edificado por
meio de uma artimanha burocratica, altamente vantajosa ao PT”.

Marques et al. (2009, p. 130) identificaram, por meio de analises de correlacdo, que houve
“[...] uma relag&o direta entre o PBF e o resultado das elei¢des presidenciais de 2006, ou
melhor, comprovaram em suas analises os vinculos politico-eleitoreiros do Programa com as
eleicbes presidenciais, nas quais perceberam que mais beneficiarios do PBF resultaram em
votacGes mais favoraveis ao governo Lula.

Pastorini (2005, p. 8) é mais saliente e enfatiza que as politicas sociais, e principalmente
o PBF, servem “[...] para criar um espaco aberto para o clientelismo, transformando muitas
vezes 0s programas assistenciais em moeda eleitoral de troca”.

Nascimento (2015), apesar de perceber a inser¢do do PBF como uma politica em
condicdes de atender adequadamente o problema da pobreza no Brasil, identificou, em sua
pesquisa, que os beneficiarios do Programa temem que sua manutencédo esteja vinculada ao
partido politico que o instalou, ou seja, o PT. E mais, que temem perderem seus beneficios no
atual governo. Corrobora com essa perspectiva a afirmacdo de Grisotti e Gelinski (2010, p.
216), na medida que afirmam que “[...] a sociedade brasileira ndo parece ter incorporado a ideia
dos programas de transferéncia de renda como algo definitivo e desligado de propostas
partidarias”.

Também em uma pesquisa empirica, Guilherme (2015) identificou os resultados que
contribuem para a percepc¢ao social vinculada a pessoas e ao partido politico que implementou

o PBF. De acordo com esse autor,

Procuramos, em nosso questiondrio, abordar também essa tematica politico-eleitoral.
Perguntamos se as entrevistadas viam o Bolsa-familia como um direito ou favor: para
69,5% € um direito delas participarem dessa politica social, enquanto outras 30,5%
dizem que é um favor que os politicos lhes fazem. A situagdo se complica um pouco
mais, quando perguntamos quem seria o responsavel pela organizacdo do programa:
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para 46,4% é o governo federal; 4,3% dizem que € o governo estadual e 1% que seria
0 governo municipal. Porém, 48,3% das entrevistadas afirmaram ser o ex-presidente
Luiz Inécio Lula da Silva ou a atual presidenta Dilma Rousseff os responsaveis pelo
programa (GUILHERME, 2015, p. 104).

Parece, no entanto, plausivel que os beneficiarios vinculem os seus beneficios ao governo
que os propds, seja este em algum momento o Bolsa Escola do Governo FHC ou o PBF dos
Governos Lula ou Dilma. Padrones et al. (2015, p. 70) também fizeram uma pesquisa de
correlacdo e seus achados foram diversos dos apresentados por Pastorini (2005). Esses autores
ndo identificaram uma correlacdo entre a questdo partidaria e o PBF e mais, seus resultados
identificaram que héa correlacdo entre IDH, PIB e PBF, associando este a um programa de estado
e ndo a um programa de governo.

Percebe-se claramente que “[...] a dimenséo politica, econdmica e simbolica que assumiu
0 Programa Bolsa Familia conseguiu mobilizar — contra e a favor — um amplo circulo de atores
e formadores de opiniao” (VAITSMAN; ANDRADE e FARIAS, 2009, p. 740).

Bichir (2010a) também destaca as discussdes de um possivel uso politico eleitoral do
PBF. Contudo, essa autora reforca a contradicdo das percepgdes, nas quais se tém percepcdes
do referido uso e de outras que indicam que as elei¢bes federais, principalmente no segundo
mandato do presidente Lula, ndo estiveram somente relacionados ao PBF, mas a varias
politicas, aos investimentos publicos e ao crescimento econdémico brasileiro.

Essa autora também destaca, todavia, que, “[...] por outro lado, a expansdo recente de
politicas focalizadas nos grupos mais pobres é abordada também como uma forma de
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‘neopopulismo’ (BICHIR, 2010a, 126). Nesse interim, os referidos politicos integram pobres
e excluidos por meio das politicas publicas, os quais lhes retornam com apoio eleitoral.

Enfim, essa autora critica essas visdes simplistas baseadas em dualidades, se o PBF é
assistencialista ou ndo, eleitoreiro ou ndo. Segundo ela, “[...] devemos ter cuidado com criticas
ingénuas relativas ao uso politico, uma vez que qualquer programa social tem potencial de
retorno eleitoral, o que ndo significa que essa utilizacdo necessariamente desvirtue sua
implementagdo” (BICHIR, 2010a, p. 127).

Além das interpretacfes tedricas dos autores, 0 senso comum e a midia, de uma forma
geral, também destacam o referido tema, influindo na formacéo da opinido dos atores sociais
sobre os diversos aspectos do Programa.

Isto €, analisar o PBF a partir da midia e do senso comum nos remete a apresentacdo das
noticias que acontecem na grande midia, nas midias hoje consideradas alternativas, nas

discussdes das redes sociais e grupos coletivos. Se filtradas as noticias que indicam o termo
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“Programa Bolsa Familia” na ferramenta Google, nas paginas brasileiras, entre 0s anos de 2013
e 2016, periodo atrelado a presente tese, obtém-se uma média de 18 noticias diarias. No periodo
imediatamente anterior, ou melhor, entre os anos de 2009 a 2012, essa média era menor que 2,5
noticias/dia. Claramente a sociedade brasileira utilizava menos os recursos da internet, mas
também demonstra que o tema e a atencdo social, sob diversas perspectivas, vém despertando
mais atencdo ao longo do tempo.

Verificando a pagina do facebook do Ministério do Desenvolvimento Social, que se
chama “Programa Bolsa Familia”, verificamos que esta possui um pouco menos de 250 mil
seguidores e, ainda, em outra ferramenta, o twitter do PBF, que esta possui mais de 5 mil
seguidores.

Viana (1996), Souza (2006) e Santos (2015) indicam que a midia faz parte de um grupo
de atores das politicas publicas como participantes visiveis e que contribuem, juntamente com

outros, na determinacdo das politicas publicas. De acordo com Rua (1997, p. 5),

[...] embora ndo atue diretamente, ndo se pode ignorar o papel da midia.
Principalmente os jornais e a televisdo sdo importantes agentes formadores de opinido,
que possuem capacidade de mobilizar a acdo de outros atores. Na verdade,
principalmente a televisdo, tem um grande poder de formar a agenda de demandas
publicas, de chamar a atencdo do publico para problemas diversos, de mobilizar a
indignacao popular, enfim, de influir sobre as opinides e valores da massa popular. E
importante assinalar, ainda, que a midia impressa e/ou eletrénica pode ser, a0 mesmo
tempo ou alternativamente, um ator, um recurso de poder e um canal de expressdo de
interesses.

Motta (2007, p. 25) ja destacava que a “[...] imagem e a identidade dos cidaddos com a
administracdo publica sdo normalmente frageis. Os retratos que a midia traca cotidianamente
da administragdo publica sdo de ineficiéncia e de descaso com o interesse publico”.

Ja Guilherme (2015, p. 94), no momento em que trata do PBF, € mais enfatico e afirma
que este programa “[...] sempre suscitou polémicas e discussdes apaixonadas”. Ele situa 0 Senso
comum como alienado pelos setores da midia e de opositores politicos ao Programa, 0s quais
desqualificam “[...] essa politica social com argumentos do tipo ‘Bolsa Esmola’, ‘sustentamos
gente preguigosa’, ‘compra de votos’, ‘as mulheres fazem mais filhos para receber mais
dinheiro’ etc., pesquisas académicas tém apontado justamente o contrario” (GUILHERME,
2015, p. 94).

Ou seja, essas andlises responsabilizam a midia, a oposi¢do politica e 0 senso comum por
argumentos que situam o PBF como assistencialista, populista, eleitoreiro (DOS SANTOS e
ROSA, 2009; GUILHERME, 2015). Sposati ja indicava, em 2007, que a midia e as discussdes
em geral faziam muitas criticas aos programas de transferéncia de renda, sempre os situando

como instrumentos de dependéncia e assistencialismo.
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Frota e Zimmermann (2010) comparam a vis&o social dos programas de transferéncia em
paises da Europa e no Brasil. Nos primeiros os programas s&o vistos como formas de contribuir
para eliminar a pobreza, enquanto no Brasil sdo vistos pelas elites e pela midia como programas
que determinam dependéncia e preguica dos beneficiarios.

O “efeito preguica”, ou melhor, o efeito adverso da transferéncia de renda que geraria
acomodac&o dos beneficiarios, também € citado por Oliveira e Soares (2012). Para estes, esta é
uma critica repetida, mas ndo justificada pelos resultados do Programa de forma geral.

Para Fonseca (2013), as politicas publicas sdo sempre conflituosas e devem ser analisadas
nesta perspectiva, as possibilidades e constrangimentos da implementagéo séo variados. Esse
autor vé na midia “[...] fortemente conservadora e oligopolizada [...] —um ator fundamental em
razdo de sua capacidade de intermediar relagdes sociais aproveitando-se da zona cinzenta que
orbita entre interesses privados, que representa, ¢ a “esfera publica”, que intenta representar a
sua maneira” (FONSECA, 2013, p. 404).

lamamoto (2009a) e Raichelis (2009) destacam que a influéncia da midia pode afetar
inclusive a agdo dos assistentes sociais que se envolvem diretamente com os beneficiarios do
programa, podendo sofrer apoios ou constrangimentos, conforme a acdo da midia e da
sociedade em geral. Ou seja, diferentes pressdes pdem “[...] em xeque a capacidade analitica e
propositiva dos assistentes sociais nas diferentes esferas em que se desenvolve o exercicio
profissional” (RAICHELIS, 2009, p. 389).

Apesar do viés critico das interpretagdes aqui apresentadas, “[...] a midde, sdo a midia e
outras formas da comunicacdo politica e social que contribuem para que seja atribuida
relevancia politica a um problema peculiar” (FREY, 1999, p. 12). Quer dizer, a percepgao
social, formada através da midia e de outros atores, € fundamental, tanto para minar uma politica
como o PBF, como também para se tornar a forma de “captura politica de dividendos das acdes
governamentais, no ambito de um jogo de poder cada vez mais complexo” (BURSZTYN e
CHACON, 2013, p. 31).

Segundo Santos e Franco (2011), o tema da distribuicdo de renda e da pobreza deve ser
debatido e a midia, os formadores de opinido, tem papel fundamental nesta acdo. Para tanto, os
programas sociais devem se utilizar das novas comunicacdes para se inserir, pois da mesma
forma que a midia pode formar um quadro critico para um programa como o PBF, pode
também, em algum momento, contribuir para sua efetiva e qualificada implementacdo. Leite
(2015, p. 28) indica que a midia pode ser fundamental na divulgacdo do PBF, mas salienta que
isso ndo significa que ndo “[...] estd sob fogo cerrado de parcela significativa do pensamento

conservador e reacionario”.
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Nessas condi¢des, a midia e a sociedade em geral, prioritariamente critica ao PBF, tém
papel relevante na construgdo do Programa, no controle social e na participacdo. Contudo,
poderiam essas instancias serem melhor utilizadas em prol dessa politica publica e para
disseminar o entendimento e a apropriagédo do PBF e dos programas sociais em geral.

Claramente, na atualidade, todos os temas estdo mais expostos e a sociedade interessada
em conhecé-los e debaté-los. Nessas condicOes, as administracdes publicas devem se fazer mais
transparentes e estarem preparadas para mediar as necessidades dos programas sociais e as
percepcOes da sociedade em geral (HENRIQUES, 2000; RAICHELIS, 2009; SILVA JUNIOR,
2015; COELHO e FERNANDES, 2017).

Na proxima secdo apresenta-se a discussdo em torno das capacidades estatais e da
discricionariedade identificadas nas discussdes teoricas sobre o PBF.

4.3 Os ambientes institucional e relacional: as capacidades estatais reconhecidas na

literatura da implementacgéo do PBF

As capacidades estatais, conforme ja explicitado por Cingolani (2013), De Lorenzo
(2014), Bichir (2015), Souza (2016), podem ser divididas entre legais, administrativas-
organizacionais (inseridas no ambiente institucional) e relacionais e politicas (inseridas no
ambiente relacional). Nesta secdo sdo apresentadas as capacidades estatais relacionadas ao PBF
e identificadas pela literatura brasileira.

As instituicBes, que representam as regras formais e informais existentes, sao construidas
ao longo da histdria das sociedades, podendo adquirir formas muito diversas. A maneira como
0s atores se relacionam com essas instituicdes também nédo € univoca, pois depende de como se
encontram inseridos no territdrio e quais as possibilidades que essa inscri¢do Ihes confere.

O ambiente ao qual as instituicdes estdo vinculadas sdo habitados (ABERS e
TATAGIBA, 2015), sdo construidos historica e socialmente a partir de regras formais e
informais (SKOCPOL, 1985), tanto nas relacdes que ocorrem nas margens do Estado (DAS e
POOLE, 2008) como da relacdo entre o legal e ilegal, mesmo dentro da legalidade do PBF
(TELLES, 2010). Ou seja, em uma complexa rede de relacdes se constroem as politicas publicas
diferenciadas e diferenciadoras.

A dimensdo institucional é identificada aqui nesta tese nas interacbes legais e
administrativo-organizacionais do PBF. Tanto uma como a outra estdo atreladas a visoes

hibridas da implementagdo de politicas publicas, ou seja, ndo somente percebendo a
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implementacdo a partir de uma viséo top-down ou bottom-up e sim, da inter-relacdo das duas
visdes (D'ASCENZI e LIMA, 2013).

As capacidades legais, em se tratando do PBF, estdo atreladas a legislacdo pertinente, a
contratualizacdo do PBF nos municipios e as regras seguidas na implementacdo dessa politica
publica. As capacidades estatais legais referem-se as normas, leis e regulamentacées gerais do
PBF. Elas sdo, em sua maioria, impostas pela Unido aos municipios, no processo de
descentralizacdo da implementacdo do PBF.

J& as capacidades administrativas-organizacionais remetem a existéncia de uma
burocracia implementadora do PBF que se mantém, mesmo com alteragcbes nos governos, no
momento em que ocorrem novas eleigcdes. Estdo atreladas ao processo burocratico que envolve
as dimensdes da implementagio desse programa social, como o CadUnico, condicionalidades
e 0 IGD. Além dessa, a gestdo dos recursos disponiveis, a estrutura fisica, 0 numero de pessoal
e a qualificacdo dos agentes mediadores envolvidos na implementacdo também determinam a
diversidade das capacidades estatais administrativas.

A dimenséo relacional ¢é identificada nas capacidades estatais relacionais e politicas,
aquelas estabelecidas a partir das redes de relacbes (MARQUES, 2007; LOTTA, 2008) nas
quais se situam as instituicdes e os atores que implementam as politicas publicas, neste caso, 0
PBF.

As capacidades relacionais retratam as possibilidades dos municipios interagirem com
sociedade e com os beneficiarios e, nesse sentido, sofrerem influéncia e influenciarem a
implementacdo do Programa.

Finalmente, sdo também analisadas nesta tese as capacidades politicas dos eleitos e
indicados politicamente na conducdo do PBF nos municipios brasileiros. Esta se explicita na
capacidade dos agentes politicos se relacionarem politicamente para implementar as politicas
publicas.

Os ambientes institucional e relacional sdo discutidos aqui a partir das analises
desenvolvidas na literatura nacional acerca do tema e nas capacidades identificadas por estes
estudos. No Capitulo 6 essa analise serd retomada para explicar como essas capacidades

apareceram na pesquisa empirica realizada nos municipios.
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4.3.1 O ambiente institucional: as capacidades estatais legal e administrativa-

organizacional do PBF

As capacidades estatais relacionadas ao ambiente institucional s&o analisadas a partir da
perspectiva neoinstitucionalista. Trata-se das analises das questdes legais e administrativas-
organizacionalis das instituicdes implementadoras do PBF.

As capacidades estatais legais referem-se as normas, leis, que devem ser cumpridas no
PBF (CINGOLANI, 2013). Em outubro de 2017 estavam vigorando 217 normas que
regulamentam a implementacdo desse programa de transferéncia de renda, dentre elas quatro
leis, 17 decretos, trés medidas provisorias, 115 instrucBes operacionais, 0ito instrucdes
normativas, portarias, resolucdes e notas técnicas, afora os guias e manuais que regulamentam
as diversas interfaces do programa (MDS, 2017a).

De acordo com Bronzo e Mendes (2016, p. 372),

Leis, normativas, portarias, decisfes, orcamento, orientacdes e tipificacdo de servicos
foram criados nos Gltimos dez anos, e mais de 5 mil municipios passaram a contar
com pelo menos um equipamento de protecdo basica de assisténcia social,
conformando as condi¢fes minimas para a provisao de servicos socioassistenciais.

Para Vazquez (2012), as normas e regras federais proporcionam uma padronizacao
nacional das implementacdes das politicas locais, ou seja, os programas sdo formulados
centralizadamente e implementados descentralizadamente. Esse autor afirma, ainda, que esse
aspecto possibilita a reducdo das desigualdades regionais no que diz respeito ao acesso as
politicas publicas e aos gastos municipais. No entanto, esse autor ndo as percebe como
diversidades regionais, pois, para ele, independente de qual seja o territdrio, todos terdo a
mesma legislacéo, apesar das particularidades de cada territério.

Também séo relevantes as legislacfes vinculadas a Assisténcia Social de forma ampla,
ao Cadastro Unico, ao Programa Brasil Sem Miséria, além de outras de menor relevancia para
o PBF. Este Programa, como é uma politica compartilhada entre Unido, Estados e Municipios,
atribui o papel de formulador das regras a Unido.

Essas regras hoje levam em conta a parcialidade da construcdo social, via conselhos e
conferéncias (CNAS, 2005; CNAS, 2009), porém, prioritariamente, partem de decisdes da
Unido que, via MDS, regula as legislacdes pertinentes ao PBF.

A Lei n?10.836, de 09 de janeiro de 2004, cria o PBF; a de n® 11.692, de 10 de junho de
2008, cria 0 Programa Projovem; a Lei n2 12.058, de 13 de outubro de 2009, atualiza a parte da

legislagdo inicial e trata do apoio financeiro para municipios e estados, vinculados aos critérios
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do IGD-M e IGD-E; e ade n2 12.212, de 20 de janeiro de 2010, cria a tarifa social de energia
elétrica para familias de baixa renda vinculadas ao PBF e ao CadUnico.

A legislacdo fundante do PBF, que congrega o0s antes existentes programas sociais
institucionalizados no Governo FHC, é a Lei n210.836 que, em seu Art.1% indica que “fica
criado, no &mbito da Presidéncia da Republica, o Programa Bolsa Familia, destinado as acdes
de transferéncia de renda com condicionalidades” (BRASIL, 2004, p. 1).

As regras e normas existentes e vinculadas ao PBF, destacadamente o processo de adeséo
ocorrido no inicio do processo, o cadastro dos habilitados a receberem beneficios no CadUnico
e 0 atendimento aos critérios e regras para elegibilidade, sdo responsabilidade dos municipios
e devem cumprir os requisitos determinados pela Unido.

Para a ex-ministra do Governo Dilma, Tereza Campello (2014, p. 14),

O governo federal investiu no fortalecimento operacional e técnico dos municipios —
0 programa opera em todos os 5.570 do pais —, definindo regras impessoais e
transparentes para o cadastramento. Aprimorado e testado sucessivamente na
expansao do PBF, o CadUnico acolhe 40% da populagdo e hoje serve de plataforma
para outros programas, como Agua para Todos, Bolsa Verde, Minha Casa Minha
Vida, Telefone Popular e Tarifa Social de Energia Elétrica.

Se verificado a partir da analise top-down da implementacédo das politicas publicas, esses
sdo exemplos de como os municipios devem “cumprir” aquilo que é determinado pelo
formulador da politica publica. A concentracdo de aspectos legais no Governo Federal busca
orientar a todos de forma igual, condicionar o processo de transferéncia de renda e
homogeneizar a implementacao da politica.

Esta tese se aproxima, entretanto, do que Telles (2010, p. 89) enfatiza no momento que

afirma que a implementacéo de politicas publicas se trata de
[...] uma fronteira para além do Estado, de suas leis e regula¢Bes publicas. Legal e
ilegal, formal e informal, licito e ilicito ai estdo imbricados nas praticas, nas tramas
sociais, nas disputas ou aliancas entre atores diversos, tudo isso condensado e
encenado nos agenciamentos que presidem essas disputas cotidianas (e por vezes
ferozes) pelo/no espaco.

As “[...] leis, codificagdes e regras formais tém efeitos de poder, circunscrevem campos
de forca, e é em relacdo a elas que essa transitividade de pessoas, bens e mercadorias precisa
ser situada” (TELLES, 2010, p. 187). As margens do Estado estdo por dentro e por fora do
Estado, possibilitando transitar entre o legal e o ilegal mesmo dentro das normas legais
existentes no PBF.

Ou melhor, mesmo considerando a perspectiva legal, as normas e regras do PBF atrelam-
se a outras capacidades estatais municipais e ao poder de decisdo dos atores. O que ocorre nos

municipios a medida que se apropriam da Lei, no momento do cadastro ou na identificacdo das
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regras, envolve deciséo a partir das crencas e das percepcdes diversas que 0s agentes possuem
na implementagdo do PBF, mesmo que oficialmente se afirme que estda se cumprindo
estritamente a lei.

Isso ndo significa que ndo se esteja cumprindo as leis, mas que essas regras permitem a
discricionariedade. Exemplificando novamente, na criagdo do PBF, os municipios deveriam
possuir Conselhos Participativos especificos para 0 PBF - no momento da implementacéo
permitiu-se que estes fossem os Conselhos Municipais de Assisténcia Social. Isto €, por detras
de uma regulamentacéo e de suas idas e vindas, ha a tomada de decisdo de um ou mais atores.

Esse aspecto ndo ocorre somente no nivel federal, no caso do PBF, ocorre também no
ambito da gestdo municipal que “nao deixa de cumprir a lei”, mas a adequa as suas percepgoes,
necessidades, crencas e condicfes institucionais.

Além das capacidades legais, tem-se as capacidades administrativas-organizacionais,
parcialmente vinculadas a estrutura e aos recursos e aos agentes implementadores envolvidos,
0s burocratas.

As capacidades administrativas sdo associadas a existéncia de uma burocracia em
condicdes de conduzir a formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas pablicas. No caso
brasileiro do PBF, em geral os membros dessas burocracias sdo os profissionais concursados,
seja na esfera federal, na estadual e ou na municipal.

A medida que se discutem as formulacdes das politicas publicas, s3o destacados os papéis
desses agentes no processo de tomada de decisdo. Alguns reforcam o entendimento de que é
necessario haver o insulamento burocratico para a adequada tomada de decisdo enquanto outros
afirmam que esse vai ser variavel em cada contexto e que isto precisa ser levado em
consideracdo nas analises de politicas plblicas. (SATYRO; CUNHA e CAMPOS, 2016;
SOUZA, 2016).

No caso da implementacdo do PBF nos municipios, os burocratas sdo aqueles que
conduzem o processo de implementacdo. Aqueles que denominamos de burocratas de médio
escaldo, no caso empirico aqui tratado, sdo os coordenadores dos Cras e o0s auxiliares
administrativos. Os primeiros devem ser concursados e ter 40 horas semanais. Sua funcéo é
coordenar o processo de implementacdo, atuando na mediacdo entre os entes politicos e 0s
burocratas de nivel de rua. Também atuam, em alguns casos, diretamente nas relacbes com 0s
beneficiarios e a sociedade em geral. Os auxiliares administrativos sdo responsaveis pelo
cadastro e devem dedicar-se a ferramenta operacional e ao correto cadastramento dos possiveis
beneficiarios.

Os denominados burocratas de nivel de rua sdo aqueles que fazem todo o trabalho de
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contato com os beneficiarios e demais pessoas da comunidade, sdo 0s assistentes sociais,
psicélogos e educadores que atuam com os ja atendidos pelo Programa e aqueles que pretendem
serem beneficiados com o PBF. Os assistentes sociais, por orientacdo da norma, em sua maioria
sdo funcionarios concursados, engquanto os psicdlogos e educadores sdo contratados. A carga
horéria e 0 nimero de envolvidos variam conforme os municipios que implementam a politica.

Para Makon (2014, p. 122), que defende a gestdo de resultados, ““/...] en sintesis, el
mejoramiento de las capacidades administrativas y la definicion clara de los roles de los
agentes publicos son requisitos indispensables para la instrumentacion de la gestion para
resultados”. Esse autor ndo percebe, portanto, a complexidade atrelada a tais capacidades
administrativas e a definicdo das funcdes e trabalhos dos burocratas como agentes mediadores
da implementacéo das politicas publicas.

Se observadas as capacidades administrativas vinculadas ao PBF, para Coutinho (2013),
elas estdo atreladas ao CadUnico, a focalizacdo, as condicionalidades e ao IGD. Ja as
capacidades politicas estdo atreladas ao controle social. Contudo, para esse autor, as “[...]
capacidades técnicas e capacidades politicas [...] ndo séo, nas experiéncias reais, construidas ou
fomentadas simultaneamente e na mesma intensidade (COUTINHO, 2013, p. 29).

Esse autor destaca que, no caso do PBF, as capacidades administrativas foram fomentadas
muito antes das capacidades politicas. A visdo € de que o PBF precisou, no inicio, para sua
melhor configuracao, o afastamento do risco de “cooptagao clientelista”, que houvesse um certo
“insulamento tecnocratico” (COUTINHO, 2013, p. 29), para garantir maior legitimidade.

Essa percepcao parece, todavia, parcial, pois a prépria tomada de decisdo também é
politica, e as participac6es sociais via conferéncias, conselhos e demais discussdes fazem com
que a implementacao ocorra a partir das relaces construidas, fazendo com que a concepg¢éo do
programa nao tivesse todo esse “insulamento” percebido por Coutinho (2013).

Agora, concorda-se com o autor na medida em que afirma que, “[...] do ponto de vista
das capacidades técnico-administrativas, ndo parece ser desarrazoado dizer que o PBF seja uma
iniciativa inovadora e bem-sucedida se comparada aos arranjos politico-institucionais que
marcaram o padrdo da politica social brasileira entre 1930 e 1988 (COUTINHO, 2013, p. 22).

Especificamente, no que se refere aos procedimentos mais significativos na
implementacdo do PBF nos municipios, salientam-se o CadUnico, a operacionalidade do
Programa e a divisdo de incumbéncias entre os entes federados e diversos érgdos envolvidos,
0s mecanismos de gestdo descentralizada como o IGD-M e o IGD-E e o0s regramentos das
condicionalidades do Programa.

A ferramenta do CadUnico foi criada ainda em 2001 para identificar todas as familias de
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baixa renda existentes no Brasil. O cadastro tem sido qualificado ao longo do tempo e procura
identificar todas as familias que estdo em situacdo de vulnerabilidade e necessitam acessar
algum tipo de programa social do Governo Federal (BICHIR, 2010a; 2015; COUTINHO, 2013;
CAMARGO, 2013; NERI, 2014; MDS, 2017a).

O sistema do CadUnico foi aprimorado ao longo do tempo e sua qualificacio objetiva,
além da administracdo dos beneficios sociais, “[...] a constituicdo de um mapa detalhado e
atualizado da pobreza brasileira, com informagdes sobre as principais caracteristicas
socioecondmicas das familias e de cada um de seus integrantes, bem como aspectos
relacionados ao acesso a servigos publicos” (CAMARGO et al., 2013, p. 160).

A operacionalidade do PBF é dividida entre a Unido e municipios, prioritariamente
(LICIO, 2004; SPOSATI, 2009; LICIO; MESQUITA e CURRALERO, 2011; SOARES e
CUNHA, 2016). Os estados pouco tém atuado (SOARES e CUNHA, 2016). Bichir (2016c, p.
73) € mais critica em se tratando da descentralizagao do PBF, pois afirma que, “[...] ao contrario
do que leituras centradas somente nos processos de implementacdo e gestdo local do PBF
costumam afirmar, essas normatizac6es contribuiram para conferir ao PBF as caracteristicas de
um programa bastante centralizado no governo federal, no que se refere a seu processo
decisorio”.

Esta tese contrapde, porem, a referida perspectiva, a0 menos parcialmente. Ou seja, a
implementacdo é um espaco de tomada de decisdo, mesmo que haja regras. A leitura e a
apropriacdo das regras pode ocorrer de forma diferenciada e existe discricionariedade em cada
etapa de decisdo da politica publica.

E a operacionalidade é responsabilidade do MDS, via Senarc, além da Caixa. Ja “[...]
todas as informacGes sobre as familias beneficiarias, perfil socioecondmico, acesso a servicos
e principais vulnerabilidades das familias” (CAMARGO et al., 2013, p. 158), sdo repassadas
pelos gestores municipais no CadUnico.

Bichir (2016c¢) identificou em seus estudos que, em municipios maiores e com maiores
capacidades administrativas, se mantém um cadastro melhor. Entretanto, essa autora afirma que
isso é um trabalho intenso e que as complexidades existentes nesses centros urbanos exigem
um grande esfor¢o dos quadros administrativos envolvidos.

Coutinho (2013, p. 23) defende a existéncia de quotas municipais de beneficiarios como
uma forma de evitar que sejam cadastradas pessoas que ndo necessitem do beneficio. “As cotas
municipais seriam importantes, assim, porque elas impedem que prefeitos e outras autoridades
publicas, por razdes politicas, registrem pessoas indiscriminada ou fraudulentamente”.

Se observarmos, contudo, a pratica do Programa, os dados e os fatores variam

149



consideravelmente entre os municipios, e foi essa uma das dimensdes que foi explorada na
presente tese e serd melhor tratada nos Capitulos empiricos.

O IGD-M também pode ser considerado uma capacidade legal-administrativa. Criado em
2006, juntamente com o IGD-E premia 0s municipios e estados pela melhor gestdo do PBF.
Levando em conta que se trata de um programa marcadamente descentralizado, a premiacao
pelo IGD busca estimular a adequada implementacdo desta politica publica. (COUTINHO,
2013; SILVA JUNIOR et al., 2015; MDS, 2017a).

As condicionalidades sdo também regras a serem cumpridas pelos beneficiarios e
registradas pelos municipios (BICHIR, 2010a; 2015; CAMPELLO, 2016; MDS, 2017a). “A
utilizacdo de condicionalidades nos campos da salde e da educacdo também pode ser
considerada elemento componente do leque de capacidades técnico-administrativas do PBF”
(COUTINHO, 2013, p. 24).

Administrativamente, também as condicionalidades dao conta de melhor conformar a
implementacdo do PBF, os recursos disponibilizados para a gestéo, tanto financeiros como de
pessoal, e a qualificacdo destes agentes mediadores para atuarem na assisténcia social (MDS,
2017a). Inclusive Soares e Cunha (2016) analisam estes como alguns dos principais desafios da
gestdo do PBF.

Entretanto, todas as dimensdes de capacidades estatais legais e administrativas, apesar de
terem regras de funcionamento bem definidas, algumas mais explicitas que outras, estdo
envoltas em processos de tomada de decisdo, isto é, na discricionariedade dos agentes
implementadores.

Além dessas capacidades, tem-se o ambiente relacional no qual estdo as capacidades
estatais relacionais e politicas, que demonstram claramente a existéncia da discricionariedade

na implementacdo das politicas publicas.

4.3.2 O ambiente relacional: as capacidades estatais politica e relacional do PBF

A dimensdo relacional, segundo Cingolani (2013), relaciona-se a forma como o Estado
interage com a sociedade e com 0s grupos sociais e como estes sdo usuarios ou contribuem com
a politica pablica. No caso do PBF, sdo as relacdes que se estabelecem nos conselhos e
conferéncias, mas também ocorrem diretamente na relacdo dos gestores municipais com 0s
beneficiarios. Ja a dimensdo politica se refere a capacidade dos lideres eleitos de conduzirem e

implementarem tais politicas publicas (CINGOLANI, 2013). No caso do PBF, essa capacidade
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estd presente desde a tomada de decisdo na Unido, via politicos eleitos e indicados
politicamente, até no nivel municipal, a partir das a¢des dos prefeitos eleitos e dos secretarios
de assisténcia social

Em se tratando da dimensao relacional, o proprio MDS (2017c) destaca a participacdo e
o0 controle social como dois aspectos fundamentais, tanto que a Conferéncia de 2009 teve este
chamamento, Participacdo e Controle Social (CNAS, 2009). O MDS identifica 0s processos
participativos nas conferéncias, ouvidorias, portal da transparéncia e nos proprios conselhos,
com a sociedade contribuindo com a formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas
publicas. Ja o controle social parte do principio da fiscalizacdo. Neste sim, com mais clareza,
aparece 0 papel dos conselhos, mas mesmo a sociedade em geral também pode participar,
utilizando os mesmos mecanismos supracitados.

Ou melhor, “[...] um dos grandes desafios nesse processo ¢ a participagdo do usuario nos
espacos de controle social e na gestdo dos servicos socioassistenciais, transitando da inaceitavel
condicao de subalternidade para sua efetiva e autdbnoma afirmag¢ao como sujeito de direitos”
(CNAS, 2009, p. 4).

A Constituicdo de 1988 proporcionou a formacdo e ampliacdo da participacdo e do
controle social por meio dos conselhos, conferéncias e demais formas.

Na pratica, € no Governo FHC, contudo, que se inicia esse processo de controle social
nas politicas publicas. O Suas teve em suas bases também a criacdo e a consolidacdo dos
espacos de participacéo e controle social (BICHIR, 2016a).

Nessas condicOes, 0 processo também se complexifica pois se ampliam os participantes,
aqueles que se posicionam e pretendem influenciar a formulacéo e implementacédo das politicas
publicas. No entanto, ndo ¢ somente um ou outro aspecto que da conta de uma “melhor” politica
publica, ou seja, a “[...] institucionalizagdo [das formas de participagao e controle social] ndo ¢
suficiente para garantia de bons resultados em termos de complexificacdo, melhora e
legitimagdo dos processos decisorios” (LOTTA; OLIVEIRA e CAVALCANTE, 2016, p. 17).

Em relacdo aos primeiros anos de criacdo do PBF, Senna, Burlandy e Schottz (2007, p.
93) destacaram que ndo havia uma clareza sobre como realizar os encaminhamentos a respeito
do controle social, havia somente indicacGes generalizadas para que houvesse algum tipo de
controle e era “[...] necessario reconhecer ainda que o desenho do Programa indica uma
multiplicidade de atores envolvidos em diferentes setores e niveis de governo, além da
sociedade civil. Diante disto, cresce a complexidade da estrutura politico-institucional”.

No caso especifico do PBF, foram criadas instancias na legislacdo para dar conta dessa

capacidade estatal relacional, denominadas de Instancias de Controle Social — ICSs. Elas sdo
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responsaveis pelo acompanhamento, fiscalizacdo, identificacdo de possiveis familias a serem
beneficiadas, bem como identificacdo de dendncias de beneficios indevidos e controle das
estratégias e acGes do PBF desenvolvidas nos municipios (COTTA e PAIVA, 2010;
COUTINHO, 2013).

O que Coutinho (2013) chama de capacidade politica nesta pesquisa identifica-se como
capacidade relacional, a qual, na maior parte dos municipios, foi atribuida aos Conselhos de
Assisténcia Social. A formatacdo dos Conselhos esté atrelada as novas dindmicas vinculadas a
normativa da Constituigdo Federal de 1988. Os conselhos “[...] apoiam-Se no potencial de
funcionar como canais e espacos de negociacdo e construgdo de consensos eficazes tanto na
relacdo sociedade civil/governo, quanto entre partes da sociedade que, de outro modo, ndo se
encontrariam” (COUTINHO, 2013, p. 26).

Ja Cotta e Paiva (2010, p. 72) destacam que

Ha também recomendacdes relativas ao fortalecimento das Instancias de Controle
Social (ICSs) do programa, de forma a evitar sua captura pelo poder publico municipal
e garantir a participacdo efetiva de representantes de organizacfes da sociedade civil,
lideres comunitarios e beneficiarios do PBF.

Licio (2004) defende que o controle social ¢ fundamental nas diferentes escalas
federativas. Destaca que o controle social do PBF é local, diferentemente de programas
anteriores, 0 que permite maior efetividade e representacdo paritaria entre sociedade e poder
publico. Naquele periodo (em 2004), esse autor destacava como “[...] aspectos positivos da
descentralizacdo — a possibilidade de ‘inovagdo’ e maior controle social, dada sua maior
proximidade da populag¢do” (LICIO, 2004, p. 56).

Paiva, Rocha e Carraro (2010) propGem que, para que o Suas construa efetivamente uma
politica de assisténcia social, &€ necessario e fundamental que a centralidade do programa torne-
se a participacdo social. Porém, sdo muito criticos em relacéo a sua efetividade, destacando que
“[...] realizar o direito a assisténcia social huma perspectiva efetivamente democrética implica,
pois, no reconhecimento concreto do protagonismo popular, cujo exercicio pelos usuarios
sujeitos de direitos, de partida, deve enfrentar o elitismo na sociedade e na politica publica
também” (PAIVA; ROCHA e CARRARO, 2010, p. 251). Destacam, também, que esse é um
processo eminentemente contraditdrio e que s6 serd efetivo com a qualificacdo e “q...]
intensificagdo da participagao popular radicalmente democratica” nas politicas sociais. (p. 256).

Lopes (2010) e Lotta, Oliveira e Cavalcante (2016) indicam que 0s movimentos
contraditérios entre vulneraveis e o processo de controle social devem ser qualificadamente

mediados, pois influenciam a tomada de decisdo dos burocratas, e 0s constrangem em suas
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acoes. Trata-se de uma “[...] combinagdo dos fatores que definem os novos condicionamentos
sociais, em situagdes de vulnerabilidade e privagdes” (LOPES, 2010, p. 46).

Para Wanderley (2015), a efetividade das politicas sociais depende da participacao social.
Nesse sentido,

Estado e sociedade devem partilhar democraticamente o espago publico, sem
esquecer, como ja mencionado, que na arena publica estdo em disputa os projetos
societarios e os projetos ético-politicos dos atores envolvidos (Estado com seus 6rgaos
e organismos governamentais e seu corpo técnico; a sociedade civil, os movimentos
sociais, as organizacOes ndo governamentais, o terceiro setor, as igrejas, as familias,
o0 cidaddo; a midia; o0 mercado, as organizacdes privadas e os partidos politicos). Cabe,
portanto, ao Estado assumir seu papel de regulador e a sociedade exercer o controle
social na garantia do acesso, da qualidade da prestacdo de servigos e da garantia dos
direitos dos cidaddos (WANDERLEY, 2015, p. 28-29).

Os conselhos sdo mecanismos criados para possibilitar a participagéo e o controle social.
Além desses, o Brasil constituiu as Conferéncias de Assisténcia Social*!, que contribuiram, ao
longo da histéria, com a formulagéo e o aprimoramento das politicas sociais, principalmente.

Na Conferéncia de 2005, foi determinado que uma das dimensdes balizadoras da politica
de Assisténcia Social era o direito a equidade social e a manifestacdo publica, pois todos
cidaddos podem exercer o controle social da politica de assisténcia sem sofrer qualquer
discriminacdo; e o direito ao controle social e a defesa dos direitos sociais e assistenciais, a
partir do qual todos devem ter acesso as informacgdes acerca dos servigos da assisténcia social,
sua gestdo, sem expor nenhum individuo (CNAS, 2005; SPOSATI, 2007).

De acordo com Barbosa (2016, p. 47),

S&o as relacdes interorganizacionais delineadas pela participacio desses diversos
atores estatais e ndo estatais que tracam os contornos da complexidade do processo de
implementacdo e que demandam um intenso esforco de coordenacdo
interorganizacional para a efetiva transformacéo das politicas pablicas em resultados.

Finalmente, como destaca Wanderley (2015, p. 29), “[...] a gestdao das politicas sociais

est4, portanto, fundada na logica da cidadania e dos direitos. [...]. E um processo

41 J& foram realizadas 10 Conferéncias Nacionais e a 112 ocorreu em dezembro de 2017. A | Conferéncia ocorreu
em 1995 e tinha como tema central “Sistema Descentralizado e Participativo — Financiamento e Relacdo
Publico/Privado na Prestacdo de Servicos da Assisténcia Social ”; a Il Conferéncia aconteceu em 1997 e o tema
era “O Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social - Construindo a Inclusdo - Universalizando
Direitos ”; a 111 CNAS ocorreu em 2001 e teve como tema central a “Politica de Assisténcia Social: uma trajetéria
de avangos e desafios”; na IV, em 2003, o tema foi “Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma Nova
Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos”; ja a VV Conferéncia, em 2005, tratou do “SUAS — PLANO 10:
Estratégias e Metas para Implementacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social ”; a VI CNAS ocorreu em
2007, discutindo os “Compromissos e Responsabilidades para Assegurar Protegio Social pelo Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS)”; em 2009 aconteceu a VI conferéncia, na qual o tema central foi a “Participacéo e
Controle Social no SUAS”; a VIII, em 2011, tratou de “Consolidar o0 SUAS e Valorizar seus Trabalhadores”; a
IX, ocorreu em 20013, e trabalhou a “A Gestdo e o Financiamento na efetivacdo do SUAS”; finalmente, a X
CNAS, que ocorreu em 20135, tratou do tema “Consolidar o0 SUAS de vez rumo a 2026” (MDS, 2017c, s.p.).
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democraticamente partilhado por diferentes atores envolvidos na acdo publica, o que implica
em disputas, em constantes movimentos de conflito e cooperagao” (WANDERLEY, 2015, p.
29).

A dimensdo relacional deve ser compreendida para além das instancias de participacéo
oficiais das representacbes da sociedade. E fundamental compreender essa dimensio nas
relaces entre a gestdo publica municipal e os beneficidrios, com as outras entidades sociais
privadas ou publicas que fazem o atendimento social ou tém algum tipo de contato com as
politicas sociais em pauta.

Isso quer dizer que, para além da relacdo da politica social do PBF, com a sociedade via
participacdo e controle social, ocorre a relacdo dos agentes implementadores com o0s
beneficiarios. Essa relacdo ndao ocorre e ndo deve ocorrer somente na perspectiva de controle e
atendimento das condicionalidades e programas complementares, mas fundamentalmente em
algo que esté posto nas indicacdes do PBF, que é a busca ativa.

Medeiros (2000, p. 50) destaca que € fundamental conhecer as familias para as quais esta
se propondo uma politica publica, desde a relacdo entre os membros e as caracteristicas
familiares como as bases para a focalizagdo da politica e ainda “[...] as familias podem ser
usadas para conceber, executar ou controlar programas; e, as politicas sociais podem tanto
afetar como ter seus objetivos aferrados pelas diferentes formas de organizagao familiar”.

Ou melhor, como localizar, cadastrar e prover condicGes para as familias que necessitam
dos beneficios da transferéncia de renda. Tal condicdo € um indicativo do préprio MDS,

segundo o qual,

[...] a consideracdo da vulnerabilidade das familias para além da renda, para a
discussdo de uma perspectiva integral de atendimento, e também para garantir a
chamada ‘busca ativa’, fazendo com que o Estado seja capilar e ativo o suficiente para
encontrar as familias mais vulneraveis e direciona-las a diversas politicas sociais,
tendo muitas vezes a assisténcia social e o Cadastro Unico como portas de entrada
(BICHIR, 2015, p. 22).

Para Campello (2014; 2016) a “busca ativa” foi uma estratégia implementada pelo
Governo Federal, via MDS, para buscar familias em extrema pobreza e que ndo estavam no
PBF. Em 2012 o foco era o cadastro e a inclusdo de familias com criancas. Apos essa etapa, 0
foco foi para as familias com adolescentes, objetivando a chegar a todas as familias pobres e
extremamente pobres. Esse “[...] reconhecimento nos levou a formular a estratégia de Busca
Ativa, [...]Jque estabeleceu que nenhum brasileiro tivesse renda abaixo da linha de extrema
pobreza” (CAMPELLO, 2016, p. 128).
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A estratégia da busca ativa foi inserida no BSM com o objetivo de “[...] antecipar-se na
identificacdo de situacdes de vulnerabilidades e de riscos sociais” (FILGUEIRAS, 2016, p.
104).

Assim, para Madeira et al. (2014), Filgueiras (2016) e Campello (2016), 0o BSM consolida
a forma de encontrar as pessoas em situacdo de vulnerabilidade e aproxima-las das politicas
sociais municipais. O Plano ndo é uma obrigacéo legal, mas foi amplamente estimulado durante
a implementacdo do PBF nos municipios brasileiros.

Bichir (2016b, p. 340) também percebe, no Plano Brasil Sem Miséria, a identificagdo
clara da busca ativa “[...] que permite ao Estado encontrar as familias mais vulneraveis e
direciona-las as diversas politicas sociais. Nesse sentido, a assisténcia social e o CadUnico
funcionam muitas vezes como as portas de entrada para a politica de desenvolvimento social”.

De acordo com Mostafa e Santos (2016, p. 8),

A principio, o alcance da meta de atendimento do PBF poderia tornar cada vez mais
dificil a tarefa de encontrar e incluir familias realmente elegiveis que ainda néo
tenham sido contempladas. De fato, trata-se de um desafio, mas este tem sido superado
pelas gestdes municipais, em especial apés o lancamento da ideia forca da Busca
Ativa.

Para além da busca ativa, como prover uma manutencdo ativa, sem criar uma estrutura
que se torne perene, na qual as familias se mantenham infinitamente beneficiarias. Isto €, o
relevante € manter os cadastros ativos, manter as familias beneficiarias acessando 0s servicos
publicos e as complementariedades permitidas pelo PBF, ou seja, 0s programas de transferéncia
de renda “[...] devem estar obrigatoriamente associados a politicas complementares que criem
possibilidades reais de que essas familias, ao se desvincularem do programa, tenham condicdes
de prover o proprio sustento, superando a condi¢io de exclusdo social” (LICIO, 2004, p. 50).

Campello e Mello (2014) e Zimmermann e Espinola (2015) destacam que a busca ativa é
uma opcdo de inclusdo de quem realmente necessita do PBF e de politicas sociais. No entanto,
Zimmermann e Espinola (2015) retratam que, em Sdo Felipe, no interior Nordestino, a
secretaria responsavel pelo cadastro dos usuarios optou por ndo mais fazer a busca ativa no
cadastramento dos beneficiarios.

Essa constatacdo empirica retrata que a implementacédo também é decisdo e que o poder
discricionario dos agentes mediadores da implementacdo promove resultados diversos nos
municipios brasileiros.

Outra dimensdo de relacdo dos PBF séo os Cras e Creas (COTTA e PAIVA, 2010;
CURRALERO et al., 2010; SOARES e CUNHA, 2016; MDS, 2017a). Essas estruturas foram

criadas em 2009 para promover o atendimento e acompanhar as familias beneficiarias do PBF.
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“E por meio dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras) e dos Centros de Referéncia
Especializados da Assisténcia Social (Creas) que se materializa 0 acompanhamento das familias
que enfrentam barreiras para cumprir as condicionalidades” (COTTA ¢ PAIVA, 2010, p. 88).

Por fim, além da relacdo da gestdo municipal com a sociedade por meio da politica
publica, existem as relagdes diretas dos representantes eleitos e dos indicados politicamente
que, a partir de suas capacidades estatais politicas, também determinam a implementacdo das
politicas sociais.

Bichir (2016c¢, p. 68) salienta que

A maior ou menor adequagdo dos diferentes municipios as normatizagdes definidas
pelo governo federal ndo é somente uma questdo técnica ou burocratica. Ao contrario,
envolve também decisdes politicas e diferentes concepces de politicas, de como os
programas federais devem ser implementados no plano municipal e articulados com
0s demais programas existentes nos niveis municipal e estadual.

Apesar de a Constituicdo e de a conformacédo do sistema federativo brasileiro permitir
autonomia para 0s municipios adotarem esquemas cooperativos em suas acgdes, ha também
diversas condi¢cdes que os tornam “[...] impelidos a competir, no contexto federativo, em
diversos aspectos, especialmente na esfera politico-eleitoral” (ROCHA ¢ CASTRO, 2016, p.
69).

Essa condicdo explicitada por Rocha e Castro (2016) corrobora com 0s mais variados
constrangimentos explicitos, tanto positivos e negativos, em se tratando da implementacao do
PBF. Sao discussdes referentes a quantidade dos recursos e beneficiarios e sua defini¢do entre
aqueles que sdo pobres merecedores e ndo merecedores.

O uso politico do PBF se da claramente nos discursos pros e contras, nas discussoes
ampliadas na midia e no senso comum, conforme ja explicitado. Mas, além disso, nas
indicacdes de primeiras damas para assumirem cargos de secretarias de Assisténcia Social e na
configuracdo dos cargos vinculados a essa area. Em se tratando do Gltimo item especificamente,
esse uso também se da em outras areas e pastas das administracdes publicas municipais.

Outro aspecto explicito na dimensdo politica do PBF é o discurso pr6 ou contra o
atendimento das familias em situacdo de vulnerabilidade ou na consideracdo desta como
assistencialista, do “efeito preguica” e dos pobres que merecem ou ndo merecem a referida
transferéncia de renda.

Existem autores que percebem as capacidades estatais politicas a partir de uma
perspectiva negativa e do seu uso politico eleitoral. Em relacdo ao PBF, no debate em torno das
questdes partidarias, autores como Netto (2010) e Macedo (2015) colocam o PT no centro da

discussdo e afirmam que o PBF é uma politica eleitoreira.
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Lavalle (2003; 2004; 2012) e Filgueiras (2016) trazem, para além da implementacdo do
PBF, especificamente, as caracteristicas da sociedade brasileira e destacam os aspectos do
assistencialismo, do patrimonialismo e do clientelismo que produzem resultados diversos nas
politicas sociais implementadas.

J& Bichir (2016b, p. 337) destaca que o Programa é executado ndo somente por seus
lideres acreditarem na politica social, mas também pelo fato de que ndo defender tal politica
pode gerar constrangimentos para os politicos. “O PBF cada vez mais se consolida na agenda
brasileira de politicas publicas, dados os custos politicos e eleitorais da sua extin¢gdo — 0 que
ndo significa que alteracfes de rumo e de perfil do programa ndo possam ocorrer ao sabor das
preferéncias politicas” (BICHIR, 2016b, p. 337).

Assim sendo, Arretche e Vazquez (2005, p. 4) destacam que,

Em tese, podemos admitir que se os partidos expressam diferentes preferéncias
ideoldgicas, diferentes partidos no poder deveriam adotar politicas distintas. Nestes
termos, a descentralizacdo politica, ao permitir que o eleitorado no plano local —
municipal ou estadual — manifeste suas preferéncias, deveria produzir algum efeito
nas politicas implementadas.

As capacidades estatais politicas podem ser observadas na relagdo dos politicos e
indicados politicamente com o0s demais atores. Sdo perceptiveis nas discussdes politico-
partidarias e eleitorais e contribuem nas diversas formas de implementacdo das politicas
publicas.

O ambiente institucional constitui-se no mais fértil para a percepcao das territorialidades,
crencas, valores e constrangimentos dos atores inseridos nas instituicdes implementadoras do
PBF.

Enfim, e como aspecto central da tese, analisa-se a discricionariedade em todas as
capacidades estatais, sejam estas capacidades legais, administrativas, relacionais e politicas. Ou
melhor, indica que ha tomada de decisdo e poder de escolha em qualquer uma das dimensdes

na implementacao das politicas sociais.

4.4 A discricionariedade dos agentes na implementacédo do PBF

Especificamente em se tratando da discricionariedade na implementacdo do PBF, varias
sdo as discussdes sobre o tema, conforme ja referido no Capitulo 2. A maioria dos autores a
destaca como um aspecto negativo a ser reprimido, embora existam algumas analises que

percebam que a discricionariedade também pode apresentar elementos positivos para a politica.
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Contudo, o enfoque sempre se d& na atuacdo dos burocratas de nivel de rua, afirmando que estes
sim possuem discricionariedade em suas ag¢0es. Entretanto, na presente tese, primeiro, ndo é
bom ou ruim ter discricionariedade, tem-se e esta é fato. O segundo aspecto € que ndo somente
os burocratas de nivel de rua possuem discricionariedade em suas a¢bes no PBF, e sim, todos
o0s agentes mediadores da implementagdo no &mbito do municipio.

E mais, a discricionariedade do PBF perpassa todas as capacidades estatais, pois sempre
esta se tratando de tomada de decisdo, de escolha de alguém por algo em detrimento de outra
dimenséo ou aspecto, a partir das visdes dos implementadores e dos seus constrangimentos.

Daqueles que defendem a discricionariedade na implementacéo do PBF, Barbosa (2016,
p. 50) explica que o sucesso da implementagdo das politicas sociais no Brasil esta na relagdo
entre os gestores dos programas e ainda na presenca de “[...] alguma discricionariedade no
processo decisorio”. Por outro lado, os casos de insucesso estao atrelados a falta de participagao

social e ao ndo compartilhamento de poder, detalhadamente, na

[...] relagdo de subordinacdo e auséncia de relagcBes com os gerentes de programas,
auséncia de discricionariedade na distribuicdo de recursos, auséncia de mecanismos
de coordenacdo dos tipos mecanismos de decisdo e negociacao e unidades e funcGes
de coordenacdo, bem como a auséncia de influéncia de grupos de interesse
(BARBOSA, 2016, p. 50-51).

Também Souza e Bega (2013) indicam que a tomada de decisdo em se tratando dos
recursos financeiros disponibilizados é uma escolha, a ndo determinacdo de minimos ou
méaximos é uma escolha, e permite que 0s agentes determinem uma variacdo de recursos de
acordo com a discricionariedade na conduta da politica publica. Ja para Oliveira (2012) a
discricionariedade existe e € decisiva na execuc¢do das politicas.

Corroboram com essa perspectiva Franzese e Abrucio (2009, p. 38) que afirmam que

[...] apesar de ndo terem discricionariedade alguma sobre o desenho do programa
federal, os governos municipais sao essenciais para o sucesso da politica, uma vez que
realizam o cadastramento das familias e a fiscalizacdo do cumprimento das
condicionalidades estabelecidas [ou seja, a discricionariedade se d4 ha implementacéo
da politica no municipia].

Ja os autores que se seguem, especificamente em se tratando do PBF, relativizam os
aspectos positivos da discricionariedade e, inclusive, alguns se referem a ela somente como
tendo aspectos negativos.

Bichir (2010a; 2010b; 2015; 2016a; 2016b; 2016c) destaca a existéncia da
discricionariedade tanto a partir das suas percepcdes tedricas abstratas quanto nas analises
empiricas. Seu enfoque, porém, sempre coloca o poder discricionario como algo a ser mediado

e minimizado, considerando que este aspecto fragiliza a politica publica. Essa autora entende
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que o Cadastro dos possiveis beneficiarios, “[...] a cargo dos municipios, ¢ 0 momento com
maior potencial de discricionariedade, ajudando a entender porque (sic) sempre havera erros de
exclusdo — especialmente nas areas de mais dificil acesso” (BICHIR, 2016c, p. 64), e que o
CadUnico deve ser qualificado para normatizar e definir “[...] quem pode e quem nio pode
participar dos programas, reduzindo espago para discricionariedade no plano local” (BICHIR,
20164, p. 26).

Para Coélho e Fernandes (2017, p. 12), “[...] a resposta institucional para fiscalizar a
discricionariedade dos agentes advém das préprias regras do PBF e de instancias de fiscalizacao
municipal”.

Cavalcante e Lotta (2015a), ao perceberem a discricionariedade como aspecto relevante
na implementacdo das politicas, afirmam que, no caso da atuacdo dos burocratas de médio
escaldao que atuam no PBF em nivel federal, a discricionariedade encontra-se restringida,
impedindo que o0s burocratas possam promover mudancas e a qualificacdo do Programa.

Segundo esses autores,

[...] a institucionalizagdo da politica e a visibilidade que a mesma ganhou como um
modelo de gestdo bem-sucedido, atreladas & ampliac&o do escopo do Cadastro Unico,
que passou a ser utilizado por outras politicas e programas do Governo Federal,
levaram ao engessamento do PBF e das possibilidades de inovacao por parte de sua
burocracia (CAVALCANTE e LOTTA, 20154, p. 116).

Para Jaccoud (2010, p. 113), é fundamental a minimizacdo da discricionariedade no PBF,
considerando que “a garantia contra a auséncia de renda, assentada em regras claras e dissociada
de qualquer discricionariedade de acesso, representa dotar de dignidade o exercicio do
trabalho”.

Percebe-se que, no caso do PBF, existem analises que colocam a discricionariedade no
campo positivo e outras que a colocam no campo negativo, quer dizer, o poder de escolha dos
implementadores é visto como algo bom ou ruim na implementacdo do Programa. Quando a
discricionariedade € percebida de forma positiva, coloca-se que ela deve ser ampliada e,
quando, ao contrario, ela é vista como algo negativo, sugerem-se medidas que regulamentem e
coloquem mais regras e normas para delimitar a discricionariedade dos agentes mediadores da
implementacao.

Nesta tese ndo se adota uma perspectiva valorativa em relacdo a discricionariedade. Parte-
se da perspectiva de que existem essas discricionariedades dos agentes mediadores nas
capacidades estatais, seja na implementacdo das capacidades legais, administrativas ou

relacionais e politicas e que estas precisam ser melhor compreendidas.
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Para finalizar o Capitulo referente as anélises sobre o PBF, sdo apresentados os dados
sobre o PBF no Brasil e no Rio Grande do Sul e que d&do conta da amplitude e relevancia do

Programa no Brasil.

4.5 Os resultados empiricos do PBF no Brasil e no Estado do Rio Grande do Sul

Em se tratando dos resultados empiricos do PBF, em setembro de 2017 existiam
25.598.020 familias brasileiras inscritas no CadUnico, equivalendo a 73.991.246 pessoas
cadastradas, ou seja, 2,89 pessoas por familia (MDS, 2017b). Esse dado respalda um aspecto
muito saliente nos debates acerca dos beneficiarios do Programa e indica que as familias
beneficiarias do PBF ndo sdo maiores que as familias em geral (CAMPELLO, 2014;
GUILHERME, 2015), ou melhor, destas familias, a renda per capita declarada foi a que segue:
“12.151.665 com renda per capita familiar de até R$ 85,00; 3.440.421 com renda per capita
familiar entre R$ 85,01 e R$ 170,00; 5.893.890 com renda per capita familiar entre R$ 170,01
e meio salario minimo; 4.112.044 com renda per capita acima de meio salario minimo” (MDS,
2017b, s.p.).

Inserem-se no PBF as familias com renda até R$ 170,00, ou seja, sdo 15.592.086
cadastradas no CadUnico brasileiro que poderiam ser beneficiarias do PBF. Dessas, receberam
recursos em setembro de 2017 13.417.699. Ou seja, menos que a totalidade identificada como
de baixa renda. Os recursos recebidos pelas familias brasileiras beneficiadas tiveram valor
médio de R$ 179,64, e o valor total transferido aos beneficiarios, em setembro, foi de R$
2.410.317.893,00.

Se considerarmos que essas familias possuem média de 2,89 pessoas por familia e cada
familia recebeu em média R$ 179,64, isso quer dizer que o valor transferido por pessoa em
setembro de 2017 foi, em média, de R$ 62,16.

Em se tratando das condicionalidades, “[...] o acompanhamento da frequéncia escolar,
com base no bimestre finalizado em maio de 2017, atingiu o percentual de 88,6%, para criancas
e adolescentes entre 6 e 15 anos. [...]. J& 0 acompanhamento da satde das familias, na vigéncia
até o més de dezembro de 2016, atingiu 73,0 % (MDS, 2017b, s.p.).

No caso do Estado do Rio Grande do Sul, em setembro de 2017 estavam cadastradas
922.605 familias no CadUnico, das quais 286.745 possuiam renda per capita de até R$ 85,00 e
146.634 com renda per capita entre R$ 85,01 e R$ 170,00. Destas, receberam recursos nesse

mesmo més 353.343 familias, isto €, 76,6% dos possiveis beneficiarios. A média de recursos
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recebidos pelas familias no RS foi de R$ 161,66 (MDS, 2017b).

Além desses dados que demonstram a efetividade e a abrangéncia do PBF, conforme
Campello (2016, p. 128), para os favoraveis a esta politica de transferéncia de renda, existem
estimativas de que no PBF, “[...] a cada R$1 gasto no Bolsa Familia, verifica-se um impacto de
R$1,78 no PIB e impactos ainda maiores no consumo ¢ na renda agregada”.

Dowbor (2016, p. 70) € mais enfatico em suas afirmagdes e indica que, “[...] quando se
comparam as poucas dezenas de bilhGes que representa o Bolsa Familia, investimento nas
pessoas, e 0s 500 bilhdes transferidos para rentistas, que ganham sem produzir, 0 argumento se
torna ridiculo”. O argumento aqui citado ¢ o fato do PBF ser um grande programa de
transferéncia de renda, com disponibilizagdo de muitos recursos para pobres “vagabundos”.

Historicamente, o PBF apresentou uma grande evolugdo em numero de beneficiarios e
recursos disponibilizados a partir de 2004. Em dezembro de 2004, o PBF beneficiava 6.571.839
familias, para as quais eram destinados praticamente 400 milhGes de reais, uma média de R$
67,00 por familia. J& em dezembro de 2016, eram 13.563.768 familias, recebendo um pouco
menos de R$ 2,5 bilhGes, isto é, uma média de recursos por familia de R$ 144,78.

Ao longo desses 12 anos, o nimero de familias aumentou 106% e o de recursos
destinados, 459%. Se compararmos ao indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do

mesmo periodo, 0 aumento foi de aproximadamente 114% (BCB, 2017).

Figura 1 — Familias beneficiadas e valores recebidos no PBF, Brasil, 2004-2016

PBF - Familias Beneficiadas e valores recebidos,
Brasil, 2004-2016
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de IPEAData (2017).
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A extrema pobreza diminui de 2004 para 2014 em 65%, ou melhor, de 23,5 milhGes para
um pouco menos de 8,2 milhdes de pessoas extremamente pobres. A extrema pobreza é medida
pelo Ipea (2017, s.p.) como

NUmero de pessoas em domicilios com renda domiciliar per capita inferior a linha de
extrema pobreza (ou indigéncia, ou miséria). A linha de extrema pobreza aqui
considerada é uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de
calorias necessarias para suprir adequadamente uma pessoa, com base em
recomendactes da FAO e da OMS.

Jé& a pobreza reduziu em 57%, ou seja, 0 numero de pessoas pobres reduziu de 60 milhdes
para um pouco menos de 26 milhdes. “A linha de pobreza aqui considerada ¢ o dobro da linha
de extrema pobreza, uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos com 0 minimo de
calorias necessarias para suprir adequadamente uma pessoa, com base em recomendac@es da
FAO e da OMS” (IPEA, 2017, s.p.).

Figura 2 - Pessoas pobres e extremamente pobres, Brasil, 2004-2014

Pobres e Extremamente Pobres, Brasil, 2004-
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de IPEAData (2017).

Se observarmos outros dados sociais, a participacdo dos 1% mais rico na renda domiciliar
em 2004 era de 12,98% e passou para 11,35%, reduzindo 13%. Ja os 10% mais ricos passaram
de 45,33% da renda para 40,89%, reduzindo sua participacdo em 10%. No outro extremo, 0s
20% mais pobres passaram de 2,75% da renda domiciliar em 2004 para 3,55% da renda, o que
equivale a um incremento de 29%. A renda domiciliar média passou de R$ 654,65 em 2004
para R$ 1.152,24 em 2014, isso ja atualizado a precos de 2014 - um aumento percentual de 76%
(IPEA, 2017).
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Ainda, a concentracdo de renda medida pelo indice de Gini demonstrou que a renda no
Brasil se tornou menos concentrada, em 10 anos, com uma reducdo de 10% na concentragdo de
renda, passando o indice de 0,572 em 2004 para 0,518 em 2014 (IPEA, 2017).

Se observados os indicadores de expectativa de vida e mortalidade, a esperanca de vida
em 2004 era de 71,58 anos e passou a 75,44 em 2015. Ainda, a mortalidade infantil reduziu de
23,39 a cada mil nascidos vivos em 2004 para 13,82 a cada mil nascidos vivos em 2015 - uma
reducdo da mortalidade infantil de 38% (IPEA, 2017).

Todos indicadores refletem melhores condigdes de vida da populagdo brasileira, apesar
de neste ano de 2017 indicadores revisados demonstrarem condigdes controversas. Durante
muitos anos, apos a estabilizacdo da economia brasileira, aumento do salério real, ampliacédo
dos numeros de politicas publicas e implementacdo de programas sociais, houve decréscimo da
populacdo em situacdo de vulnerabilidade. Os dados do IBGE disponibilizados em 2016
indicam que, considerando a nova métrica do Banco Mundial, no qual pessoas com renda per
capita menor que U$ 5,50 diarios sdo consideradas pobres, a pobreza brasileira eleva-se para
praticamente um quarto da populagéo.

Se observados os dados, a populagdo que recebe até um quarto de salario minimo, que
havia caido de 12% em 2005 para 8,0% em 2014, em 2015 ja havia retornado para o patamar
de 9,2%. A populacédo que recebe até meio salario minimo, a qual reduziu de 20,4% em 2005
para 17% em 2014, em funcéo da elevacdo da sua renda, retomou para o patamar de 17,8% em
2015 (IBGE, 2016).

Esse aspecto € parte da controvérsia vivida atualmente no Brasil e se traduz na reducéo
do namero de familias beneficiarias do PBF e no aumento da pobreza, sob qualquer métrica ou

parametro informado.

Comentérios finais

O PBF é uma das politicas sociais mais reconhecidas e analisadas atualmente no pais e
fora deste. Tanto a sociedade como os estudiosos tratam desta politica de transferéncia de renda
em suas mais diversas dimensdes.

Um entendimento é o do Governo Federal, aguele que formulou a politica publica e a
vem alterando e administrando em todo o Brasil. Visivelmente enquanto 0s governos eram

liderados pelo PT, o qual construiu essa politica, havia um apoio total ao Programa (MDS,
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2015). Porém, apos o impeachment da presidente Dilma, a politica continua, mas o apoio nao
é tdo explicito (MDS, 2017a).

A formatacdo do PBF e os resultados empiricos explicitam que este programa de
transferéncia de renda se transformou no maior programa social brasileiro, a0 menos naquilo
que é visivel para a sociedade em geral, utilizando poucos recursos para milhdes de pessoas
terem uma complementacédo de renda.

Isso faz com que o Programa tenha inimeras interpretacoes tedricas, desde aquelas que o
defendem incondicionalmente até aquelas que o criticam incondicionalmente. Entre esses dois
extremos estdo as mais diversas analises do PBF e suas facetas. Além das discussdes teoricas,
a sociedade e a midia interpretam das mais diversas formas o Programa, conforme explicitado
anteriormente.

ApoOs a apresentacdo das inimeras argumentacdes acerca do tema, sdo apresentadas as
capacidades estatais relacionadas ao PBF, a partir das dimens@es institucionais, nas quais séo
destacadas as capacidades legais e administrativas-organizacionais, e relacional, na qual sdo
destacadas as capacidades relacional e politica. As capacidades legais sdo vinculadas as normas
e regulamentacGes do PBF. As capacidades administrativas fundamentalmente tratadas na
literatura perpassam os cadastros, o IGD e as condicionalidades. As capacidades relacionais
destacadamente séo as vinculadas aos conselhos municipais, entretanto, ndo somente, no caso
do PBF existem as conferéncias, além da relacdo direta com o usuario por meio da relacdo na
dita “busca ativa” e com a sociedade em geral. E, finalmente, as capacidades estatais politicas,
nas quais prioritariamente sdo apresentadas as interfaces politicas e partidarias, eleitorais ou
institucionais, destacadamente dos politicos envolvidos no PBF nos municipios.

Por fim, a discricionariedade que existe na implementacdo do PBF no ente federado
municipal, fundamentalmente apos a descentralizacdo das politicas publicas apos a
Constituicdo de 1988. Independente de considerar positivo ou negativo, o poder de escolha, o
poder de agéncia, condicionado por credos e constrangimentos, de cada um dos envolvidos
existe e determina as diversas politicas publicas implementadas nos municipios brasileiros, ou
seja, € no territdrio gque esta é construida, por meio da discricionariedade dos agentes

implementadores nas capacidades estatais.
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5. A TOMADA DE DECISAO NA IMPLEMENTACAO DO PBF NOS MUNICIPIOS
DO VALE DO TAQUARI: DA POBREZA AO PBF, “O QUE FAZER COM OS
POBRES?”

A implementacdo das politicas publicas sempre vai ocorrer de forma territorializada.
Nesse sentido, pode-se afirmar que toda politica publica possui uma dimensdo territorial que se
reflete nas suas distintas formas de implementacéo e nos seus resultados (REIS, 2015). No caso
desta pesquisa, investigou-se como ocorreu a implementagdo do Programa Bolsa Familia, no
periodo 2013-2016, em trés municipios localizados na regido do Vale do Taquari/RS. O foco
desta andlise € dirigido para 0s agentes implementadores da gestdo municipal e como constroem
as suas relacbes com o PBF e os seus beneficiarios. Nesse sentido, analisaram-se as
compreensdes dos implementadores sobre os pressupostos do PBF, como os fatores de ordem
institucional e relacional vém condicionando o processo de tomada de decisdo desses agentes
e, por fim, como as distintas formas de implementacdo da politica afetam os resultados
alcancados pelo PBF nos municipios.

Conforme visto anteriormente, o PBF possui responsabilidades compartilhadas entre os
entes federados, sendo a formulacdo do Programa e a deciséo sobre os beneficiarios realizadas
em nivel do Governo Federal, enquanto as agdes referentes ao cadastramento dos beneficiarios,
a oferta de servicos publicos nas areas de educacgdo, saude e assisténcia, a fiscalizacdo do
cumprimento das condicionalidades e a realizagdo da “busca ativa” sdo realizadas nos
municipios.

O PBF foi desenvolvido no Brasil, assim como ocorreu com outros programas de
transferéncia de renda instituidos em outros paises, com o0 objetivo de conceder uma
suplementacdo de renda para as familias que se encontram em situacdo de vulnerabilidade e
gue ndo atingem o patamar minimo de renda autodeclarada.

Entre os anos de 2016 e 2017 as politicas sociais sofreram diversos reveses. A partir da
alegada crise fiscal do Estado Brasileiro, a acdo do Governo Federal tem se alterado em relacéo
a essas politicas. Os dados recentes demonstram uma diminuicdo no nimero de beneficiarios,
fruto da politica de fiscalizacdo intensa e do desestimulo a requerer o beneficio. Essa alteracdo
na conducdo da politica tem provocado, por um lado, cortes nos beneficios daquelas familias
gue ndo se enquadram nos requisitos do PBF por possuirem uma renda mais elevada e, por
outro, tem provocado uma exclusdo dos mais vulneraveis que ndo conseguem nem acessar 0

Programa, principalmente naqueles locais onde ndo ¢ efetivada a “busca ativa”.
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Neste Capitulo e no proximo sdo apresentados os resultados da nossa pesquisa empirica,
que objetivou analisar as capacidades estatais dos municipios e a discricionariedade na
implementacdo desta politica publica em trés municipios do Vale do Taquari. Este Capitulo
encontra-se estruturado em seis partes, descritas a seguir.

Na primeira, apresentam-se 0s aspectos metodoldgicos que nortearam a pesquisa de
campo, com énfase nos procedimentos de coleta e analise dos dados. Na segunda secéo,
descrevem-se os dados quantitativos que justificaram o recorte empirico da pesquisa e
auxiliaram na compreensdo dos resultados provenientes da pesquisa de campo. A partir de
dados secundarios oriundos do CadUnico e indicadores socioecondmicos do IBGE e da
FEE/RS a respeito dos municipios da regido do Vale do Taquari, apresentam-se as principais
caracteristicas desses municipios e percebem-se os distintos resultados que apresentavam em
relacdo ao PBF. Naterceira parte, traca-se o perfil dos 22 agentes mediadores da implementacéo
entrevistados nos municipios, identificando-os como politicos, designados politicamente,
burocratas de médio escaldo e burocratas de nivel de rua. Na sequéncia, na quarta parte, séo
apresentadas as caracteristicas das politicas sociais nesses municipios e os parceiros envolvidos
na sua implementacdo. Por fim, na quinta e sexta parte deste Capitulo sdo expostos os resultados
das entrevistas feitas com os mediadores do processo de implementacdo do PBF nos trés
municipios investigados. Na quinta parte descrevem-se as analises referentes a percepcao dos
entrevistados sobre a questdo da pobreza e do PBF e, posteriormente, na sexta e ultima parte,
analisam-se 0s aspectos referentes a territorialidade, as migragcdes e ao trabalho, aspectos

trazidos pelos proprios entrevistados para explicarem a situacdo dos seus municipios.

5.1 Os aspectos metodoldgicos da pesquisa empirica

Neste subcapitulo destacam-se as questGes metodoldgicas que nortearam o processo de
desenvolvimento da pesquisa. Esta investigacdo pode ser definida como uma pesquisa
gualitativa, considerando que a abordagem qualitativa, conforme Baquero, Goncalves e
Baquero (1995, p. 21), “[...] defende o envolvimento pessoal do pesquisador com o objeto de
estudo. O mundo social [...] é visto através do pesquisador que busca compreender os sistemas
de significados utilizados por um grupo ou uma sociedade”. Na mesma linha, Holanda (2006,
p. 364) também afirma que “a abordagem qualitativa propde-se, entdo, a elucidar e conhecer 0s
complexos processos de constituicdo da subjetividade”. Essa subjetividade pode ser percebida

tanto a partir do pesquisador, & medida que sdo feitas observacdes diretas, como do pesquisado,
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em suas falas e ndo falas, na abordagem fenomenoldgica, e, por fim, do préprio objeto de estudo
e sua relagcdo com o concreto vivido, ou seja, 0 PBF e sua interagdo com o contexto.

Apesar de ser uma pesquisa qualitativa, também foram utilizados métodos quantitativos
de anélise de dados. Uma primeira aproximagao com os dados do PBF foi feita no inicio da tese
quando foi realizado um estudo exploratério sobre o PBF na regido Vale do Taquari.
Posteriormente, utilizaram-se 0s dados quantitativos para corroborar e complementar as
analises qualitativas. Nesse sentido, usaram-se dados do Programa e indicadores sociais,
territoriais e econdmicos sobre 0s municipios que compdem essa regido.

Essa pesquisa é aqui entendida a partir da metodologia reflexiva, ou melhor, a reflexdo

compreendida, conforme Vergara (2005, p. 185),

[...] como as proprias interpretaces do pesquisador, a capacidade de olhar suas proprias
perspectivas da perspectiva de outros, bem como a capacidade de autocritica acerca da
sua autoridade como intérprete e como autor. Estas interpretagdes sdo obtidas pelos
processos constantes de inducdo, dedugdo e abducdo desenvolvidos ao longo do
processo de pesquisa.

Os estudos explicativos sdo demonstrados quando da analise do papel dos agentes
mediadores, a partir das dimensdes de capacidade estatal e discricionariedade. Refletindo sobre
suas acoes e vinculando aos métodos de abordagem propostos aqui, foram discutidos os objetivos
de pesquisa e respondido o problema que buscou analisar como as capacidades estatais e a
discricionariedade dos agentes mediadores interferem na implementacdo do PBF em
municipios do Vale do Taquari no periodo de 2013-2016.

A coleta dos dados qualitativos foi operacionalizada a partir de pesquisa documental,
entrevistas e observacdo direta. Estar no local e conhecer os sujeitos e seus processos de
compreensdo do fendmeno é fundamental nessa perspectiva de analise. Nesse sentido, realizou-
se observacdo direta nos locais em que ocorre o cadastramento dos possiveis beneficiarios, nas
reunifes dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social e nos locais das entrevistas.

Fez-se a descri¢do fenomenologica: isto é, primeiro, a descri¢cdo por meio da bibliografia,
dos documentos, das entrevistas dos agentes mediadores da implementacdo e da observacdo
participante; num segundo momento, a reducdo fenomenoldgica, analisando a experiéncia vivida
dos atores e suas percepcoes, identificando no discurso dos sujeitos os pontos significativos e
buscando os significados nela contidos; e, terceiro, a interpretacdo fenomenoldgica, localizando
elementos presentes e ndo presentes na descricdo, interpretacdo dos fenbmenos conscientes e pré-
conscientes, nos quais o “[...] resultado final, que é o juizo hermenéutico ou especificacdo do
significado existencial, isto €, o significado do fendmeno que o sujeito vivencia” (SADALA,
2001, p. 9).
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Também foram feitas pesquisas documentais acerca do PBF nos sistemas oficiais do
CadUnico e nas atas das reunides dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Por fim, realizaram-se entrevistas semiestruturadas com os atores vinculados as prefeituras
municipais que possuem alguma interface com a implementacéo do PBF. Segundo Gil (1999, p.
117), entende-se a entrevista “[...] como a técnica em que o investigador se apresenta frente ao
investigado e lhe formula perguntas, com o objetivo de obtencdo dos dados que interessam a
investigagdo. A entrevista &, portanto, uma forma de interagdo social”.

Em marco de 2016 foram visitados os trés municipios selecionados previamente, para
apresentar aos gestores municipais 0s objetivos da pesquisa e solicitar autorizagao para entrevistar
0s agentes municipais. No Municipio 01 formou-se uma equipe para a primeira entrevista,
integrada pela Secretéria de Assisténcia Social, a coordenadora do Cras, a digitadora do cadastro,
a assistente social e a psicologa. No Municipio 02 o primeiro contato ocorreu somente com a
secretaria de Assisténcia Social. E no Municipio 03 a entrevista foi feita com o secretario de
Assisténcia Social e com a assistente social do municipio. Para esse primeiro contato, foi
concebido um roteiro de questdes iniciais, que posteriormente contribuiu para a elaboracdo do
roteiro das entrevistas com os agentes implementadores (Anexo A).

Na sequéncia, entre 0os meses de junho e agosto de 2016, apds a formatacédo da entrevista
semiestruturada (Anexo B), foram realizadas as entrevistas individuais com 0s agentes
mediadores da implementacdo do PBF nos trés municipios.

Foram entrevistados 22 agentes, cujo perfil se encontra descrito no item 5.3 desta tese e
no Anexo C. Todos os envolvidos diretamente no Programa nos trés municipios foram
entrevistados e compuseram as analises aqui efetivadas. As citacGes das entrevistas foram feitas
efetivamente como se deram as falas dos entrevistados, sem alteracdes de texto ou coeréncia e
concordancia verbal por parte da autora.

Também foi utilizada a técnica da observacéo direta, pois esta

[...] € amaisrica para se atingir a expressdo do mundo social face-a-face. A apreensao
dos motivos, pelo pesquisador, sera tanto melhor quanto mais préximo estiver do
contexto da relacdo face-a-face, possibilitando um melhor entendimento do
fendmeno, em sua complexidade e riqueza de significagdes (COLTRO, 2000, p. 41).

Nesta pesquisa, a observacdo direta foi feita por meio do acompanhamento dos trabalhos
dos agentes mediadores em seu ambiente de trabalho e nas reuniées dos Conselhos Municipais

de Assisténcia Social.
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Para analisar os dados utilizou-se a analise de discurso, pois esta técnica possibilita
apreender o discurso dos sujeitos acerca do fendmeno, neste caso, o discurso dos agentes
mediadores da implementacdo do PBF. De acordo com Mendes e Silva (2005, p. 16),

A analise do discurso leva em conta 0 homem e a lingua e suas concretudes, nao
enquanto sistemas abstratos. Ou seja, considera 0s processos e as condi¢des por meio
dos quais se produz a linguagem. Assim fazendo, insere o homem e a linguagem a sua
exterioridade, a sua historicidade.

Fundamental entender a relatividade do discurso, pois é construido a partir da
compreensdo de cada sujeito e da sua insercdo no contexto social e histérico. Ou melhor, a
analise do discurso busca ver “[...] a lingua numa visdo discursiva que busca a exterioridade da
linguagem como a ideologia e o fator social” (SOUZA e FACHIN, 2010, p. 1), no qual o “[...]
sujeito se apropria, moldando-a conforme seus interesses de enunciagdo” (p. 10).

Isto é, na analise do discurso, a fala, a ideologia e a histdria conformam uma anélise
relacional e complexa, para além do efetivamente falado, considerando o contexto, os gestos, a
simbologia e os sentidos da fala, consolidando a necessidade da hermenéutica neste processo
de interpretacéo.

Para finalizar, cabe ressaltar que esta investigacdo foi construida a partir de um desenho
flexivel de pesquisa, visto, por um lado, como “[...] resultado de reflexdo, planejamento e
decisoes claras sobre os passos de sua construcao” e, por outro, como “[...] sensivel, flexivel e
ajustavel as condicdes em campo e, nesse sentido, [...] aberto a novas visdes resultantes dos
primeiros passos ou durante o processo de pesquisa” (FLICK, 2009, p. 73). Portanto, embora
sempre se tenha levado em consideracdo o planejamento da pesquisa, também se possibilitou
gue novas categorias surgissem a partir da pesquisa de campo.

A pesquisa reflete essa concepcdo na medida em que existem categorias prévias, aquelas
incorporadas ao roteiro das entrevistas a partir de discussoes teoricas da literatura e de pesquisas
exploratérias sobre o tema (Anexo B), e categorias emergentes, aquelas novas categorias
trazidas a partir da investigacao empirica.

Esta pesquisa definiu como recorte empirico a regido do Vale do Taquari, localizada na
porcdo central do Estado do Rio Grande do Sul e composta por 36 municipios.

Foram selecionados trés municipios para a investigacdo empirica. A escolha desses
municipios se deu a partir do levantamento e da sistematizacdo de dados secundarios sobre 0s
municipios e a implementacdo do PBF nesses locais. Inicialmente verificaram-se as estimativas
de familias pobres no Vale do Taquari, ou seja, aquelas que possuiam o perfil de beneficiarias

do PBF. O percentual médio regional de familias pobres com relacdo a populacdo naquele
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periodo era de 2,60%, tendo 22 municipios um percentual de familias pobres menor do que a
média regional. Contudo, essa informacéo ndo contribuiu com a proposi¢do da anélise, pois ndo
expressava a implementacdo do PBF, ou seja, saber somente o percentual de pessoas que se
enquadram na pobreza nao reflete como o Programa é implementado nos municipios.

Assim, foram verificadas as familias e pessoas cadastradas no CadUnico com renda per
capita entre R$ 0,00 a R$ 154,00, o que as enquadraria no PBF no més de junho de 2015,
periodo do inicio da pesquisa do doutorado. Esses dados foram relacionados com a estimativa
populacional de 2014.

O resultado médio do Vale do Taquari é de 2,16% de familias e 7,01% de pessoas pobres
cadastradas, considerando a estimativa populacional de 2014. Esse dado reflete o percentual de
pessoas cadastradas na comparacdo com a populacéo total. Todavia, esses dados ndo indicam a
relacdo existente entre o cadastro e o percentual de populacdo pobre nos municipios, ou seja,
apresentar um maior ou menor cadastramento nao reflete se estd ocorrendo a implementacéo
da politica pablica efetivamente para aqueles que dela necessitam.

Finalmente, foram analisados os dados da populagdo cadastrada com perfil do PBF em
relacdo ao nimero total de individuos em situacao de pobreza nos municipios. Para obter dados
atualizados da populacdo em situacao de pobreza e extrema pobreza, atualizou-se o percentual
de pobres identificado no Censo de 2010 para a estimativa populacional de 2014. Apds isso,
buscou-se o numero de familias cadastradas em junho de 2015, que se enquadravam no perfil
do PBF e sobrep6s-se esse nimero a estimativa do nimero total de familias pobres existentes
em cada municipio, conforme os dados de 2014. A media de familias pobres e extremamente
pobres em comparacdo com aqueles que se enquadram como possiveis beneficiarios é de
92,18%.

A partir dessa metodologia, selecionaram-se 0s trés municipios que seriam alvo do
estudo, a partir da identificacdo de situacdes muito dispares entre esses no tocante a
implementacdo do PBF, embora apresentem varias semelhancas em relacdo ao tamanho,
constituicdo inicial e suas caracteristicas socioecondmicas.

Com base nas estimativas realizadas para todos os municipios do Vale do Taquari,
constatou-se que o Municipio 02 possuia um indice de apenas 8,69%, o mais baixo em termos
de cadastros das pessoas com perfil de beneficiarios do PBF; no outro extremo identificou-se o
Municipio 01 com um percentual de 163,20%, isto &, estdo cadastradas muitas familias a mais
do que aquelas identificadas no Censo como em situacdo de pobreza; e o Municipio 03, que

apresenta um percentual muito préximo da média da regido, com 93,39%.
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Atualizados os dados em 2016, momento no qual as entrevistas iniciaram e ultimo ano
das gestbes municipais dos municipios pesquisados, estes continuam explicitando a mesma
diversidade, o Municipio 01 tinha cadastrado, em maio de 2016, 118,74% das familias
consideradas pobres e extremamente pobres, o Municipio 02, 10,07% e o Municipio 03,
69,17%.

Mesmo sendo esta pesquisa qualitativa, em que a escolha poderia ser aleatoria, relevante
salientar o critério para definicdo dos municipios pesquisados, utilizando as familias cadastradas
considerando a estimativa populacional de 2014, conforme descrito acima.

O numero de municipios escolhidos deveu-se as nossas limitacdes (de tempo e recursos
financeiros) para a realizacdo de uma pesquisa com uma abordagem fenomenoldgica, a qual

pressupde o envolvimento do pesquisador com 0s sujeitos investigados.

5.2 O recorte empirico do Vale do Taquari e os resultados quantitativos das politicas
sociais

O Vale do Taquari, considerado engquanto situacdo contexto e o recorte empirico, restrito
aos trés municipios citados, possibilitou analisar a implementacéo do PBF a partir das dimensdes
de capacidade estatal e discricionariedade dos agentes mediadores.

Em se tratando dos municipios analisados, destacam-se alguns aspectos neles verificados.
O Municipio 01 foi colonizado basicamente por imigrantes italianos, por volta de 1910.
Desmembrou-se dos municipios de Anta Gorda e Encantado, em 28 de dezembro de 1995, pela
Lei Estadual n? 10.639. Foi instalado no dia 12 de janeiro de 1997. “A maioria da populagdo vive
na zona rural e pratica atividades primarias onde (sic) sao cultivados produtos de subsisténcia”
(IBGE, 20154, s.p.).

Em termos das administracdes municipais, entre 0os anos de 2009 e 2012 os partidos que
lideravam a gestdo eram do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). Atualmente,
tanto o prefeito como o vice-prefeito também sdo do PMDB. O atual prefeito era vice-prefeito na
gestdo anterior (2009/2012).

O Municipio 02 iniciou sua colonizacdo oficial por volta de 1895, com a chegada dos
primeiros imigrantes italianos naquela localidade. E considerado o maior produtor de frangos do
Estado do RS ¢ sua “[...] economia se baseia na avicultura, na viticultura, na exportacéo de pedras

preciosas e na lavoura em geral” (IBGE, 2015a, s.p.).
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O municipio foi criado em 28 de dezembro de 1964, pela Lei Estadual n2 4.903, a partir dos
municipios de Arroio do Meio e Encantado, e, em 11 de abril de 1965, assume a sua primeira
administracgdo, instalando-o oficialmente.

Na gestdo municipal 2013-2016, o prefeito e o vice-prefeito eram do Partido Progressista
(PP), assim como j& havia ocorrido na gestdo 2009-2012. Inclusive o atual prefeito foi vice-
prefeito na gestdo anterior.

O Municipio 03 também foi colonizado por italianos, mais ou menos no mesmo periodo,
final do século XIX. Sua base econdmica inicia e permanece na agricultura familiar. Criado em
20 de marco de 1992 pela Lei n? 9.594, a partir do municipio de Lajeado, sua instalacdo se deu
em 1993. Atualmente o prefeito e o vice-prefeito sdo do PMDB e PT, respectivamente. Entre os
anos de 2009-2012 a administracdo municipal foi liderada pelos partidos PP e Partido
Democrético Trabalhista (PDT).

Especificamente em se tratando do historico dos beneficiarios do PBF nos municipios
analisados ao longo de sua existéncia*’, houve uma estabilidade no nimero de familias
beneficiarias entre os anos de 2004 e 2012 e um aumento significativo nos municipios 01 e 03
em 2013. Ja o Municipio 02 também aumentou o numero de beneficiarios, mas em patamares
menos significativos. Esse mesmo movimento € percebido na regido como um todo, tendo sido
esta uma tendéncia do referido PBF atrelada as politicas anticiclicas do Governo Federal
efetivadas para fazer frente a crise internacional. J& em 2016 percebe-se nova queda com as
mudancas das politicas econdmicas e vieses das politicas publicas nacionais.

Entre 2004 e 2013 o nimero de familias beneficiarias no Vale do Taquari aumentou
623,05%. No Municipio 01 este aumento foi de 471,43%, no Municipio 02, de 78,31% e no
Municipio 03, de 932%. Porém, entre os anos de 2014 e 2016 a queda no Vale do Taquari foi
de 23,77% em média, sendo no Municipio 01 a queda de 4,33%, no Municipio 02 de 29,23% e
no Municipio 03 de 35,19%.

42 Os dados dos anos de 2014 e 2015 nio estdo disponiveis no IPEAData (2017). Por isso o grafico apresenta as
informacdes de 2004 até 2013 e, na sequéncia, de 2016.
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Figura 3 - Familias Beneficiarias do PBF nos municipios 01, 02 e 03 e no Vale do Taquari entre
2004 e 2016*

Numero de Familias Beneficiarias do PBF, no Vale
do Taquari, entre 2004 e 2016
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Fonte: elaborado pela autora a partir de IPEAData (2017).

Apesar de todos os dados das familias beneficiadas terem sido levantados e estarem aqui
expostos, este ndo é o melhor indicador para definir o papel da gestéo publica na implementacéo
do PBF, pois o beneficio propriamente dito depende tanto da acdo no municipio como da agéo
do Governo Federal.

Além disso, como o objetivo da tese € discutir o territrio municipal, isto é, como o0s
mediadores no municipio implementam o PBF, os dados dos beneficiarios ndo sdo o Unico nem
0 mais adequado indicador para tratar da implementacdo do PBF.

O Vale do Taquari possuia, em 2010, 14.017 familias consideradas de baixa renda, ou seja,
que recebiam menos de meio salario minimo mensais, e 7.123 familias pobres, consideradas
aquelas com perfil do PBF (IBGE, 2015). No Municipio 01 esses nimeros eram de 79 e 42,
respectivamente; no Municipio 02 eram de 131 e 76, respectivamente; e, no Municipio 03, as
familias de baixa renda somavam 168 familias e as consideradas pobres somavam 90. A
estimativa de familias pobres, ou melhor, as que integram o perfil do PBF, sobre o total da
populacdo de 2010 era de 2,07% no Municipio 01, de 2,39% no Municipio 02 e de 3,95% no
Municipio 03, e a média regional era de 2,60% (TABELA 1).

43 A figura 03 demonstra esse crescimento, sendo que o grafico situa as referéncias do Vale do Taquari no eixo da
esquerda e dos municipios no eixo da direita, mas serve para demonstrar o crescimento do nimero de beneficiarios
ao longo do tempo
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Tabela 1 - Cadastro Unico e PBF nos municipios 01, 02 e 03 e no Vale do Taquari, conforme o

Censo 2010

Dados do Cadastro Unico — PBF, ano de 2010 [ Municipio 01 | Municipio 02 | Municipio 03 | Vale do Taquari
Populacéo 2.030 3.184 2.281 327.822
Estlmatlve} dc_a familias de baixa renda (perfil 79 131 168 14.017
Cadastro Unico)

Estlrpgtlva de familias pobres (perfil Bolsa 42 76 9 7123
Familia)

Familias pobres/Populagéo 2,07% 2,39% 3,95% 2,60%

Fonte: elaborado pela autora com base na FEE (2017) e no MDS (2017b).

No dado apresentado de estimativa de familias de baixa renda, isto €, com renda de meio
salario minimo mensal, sdo consideradas aquelas que em 2010 receberam, per capita, R$ 255,00
ou ainda aquelas familias com renda total de até trés salarios minimos. Na estimativa de familias
pobres, ou seja, aquelas com perfil de atendimento do PBF, a renda per capita considerada era
inferior a R$ 150,00, sendo identificados os pobres e extremamente pobres. Os dados demonstram
as medias da regido do Vale do Taquari, ou melhor, dos 36 municipios, e dos trés municipios
analisados. Percebe-se que o Municipio 01 possuia, em 2010, o menor percentual de familias
pobres, comparativamente com os municipios 02 e 03.

Se considerarmos as familias e pessoas cadastradas em maio de 2016, com perfil do PBF,
quer dizer, consideradas extremamente pobres (até R$ 77,00 mensais per capita) e pobres (até
R$ 154,00 mensais per capita) sobre a estimativa populacional de 2015 (FEE, 2017), o Municipio
01 possui 2,46% de familias cadastradas (51 familias) e 179 pessoas, com uma média de 3,51
pessoas em cada familia pobre e extremamente pobre; o Municipio 02 possui somente 0,24% de
familias cadastradas (oito familias) e 26 pessoas cadastradas, com média de 3,25 pessoas por
familia; e o Municipio 03 possui 2,73% de familias cadastradas (61 familias) e 207 pessoas com
média de 3,38 pessoas por familia (TABELAS 2 e 3).

Tabela 2 - Familias cadastradas no PBF nos municipios 01, 02 e 03, em maio de 2016

Familias cadastradas no PBF em maio de 2016 Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03
Total de familias cadastradas 257 397 249
Fami_lias cadastradas extremamente pobres 38 5 38
(perfil PBF) (05/2016)

Familias cadastradas pobres (perfil PBF) 13 6 23
Estimativa populacional (2015) 2.076 3.329 2.235
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Familias cadastradas com perfil
PBF/Estimativa populacional de 2015

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).

2,46% 0,24% 2,73%

A Tabela 2 mostra a quantidade de familias cadastradas e a Tabela 3, as pessoas
cadastradas, demonstrando que a média de pessoas por familia no Vale do Taquari é um pouco
superior a média nacional de 2,89 pessoas por familia.

Tabela 3 - Pessoas cadastradas no PBF nos municipios 01, 02 e 03, em maio de 2016

Pessoas cadastradas no PBF em maio de 2016 Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03
Total de pessoas cadastradas 753 990 700
Pessoas cadastradas extremamente pobres
(perfil PBF) 127 7 129
Pessoas cadastradas pobres (perfil PBF) 52 19 78
Média de pessoas por familia cadastrada
(perfil PBF) 3,51 3,25 3,39

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).

Se verificarmos o0 nimero de familias beneficiadas na Tabela 4 (dados de maio de 2016),
foram beneficiadas 30 familias no Municipio 01, com valor médio pago de R$ 210,07, perfazendo
58,82% de familias beneficiadas sobre as familias cadastradas; no Municipio 02 foram 16 familias
beneficiadas, o que perfaz 200%** das familias cadastradas, com valor médio pago de R$ 159,56;
e no Municipio 03 foram beneficiadas 65 familias, com valor médio de R$ 170,75, indicando
106,56% de familias beneficiadas sobre familias cadastradas (TABELA 4).

Tabela 4 — Familias beneficiarias do PBF nos municipios 01, 02 e 03, em agosto de 2016

Familias beneficiarias do PBF (08/2016) Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03
Total de familias beneficiarias do PBF 30 16 65
Valor médio pago por familia beneficiada R$ 210,07 R$ 159,56 R$ 170,75

Familias beneficiadas/familias cadastradas
com perfil PBF

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).

58,82% 200,00% 106,56%

Observando o percentual de familias cadastradas comparativamente a estimativa
populacional, esse denominador ndo demonstra definitivamente o atendimento dos pobres e
extremamente pobres. Assim, como o Ultimo dado de estimativa de familias com perfil PBF é do

Censo de 2010, buscou-se esse percentual em cada municipio, sendo este atualizado a partir da

44 O valor de familias beneficiadas (16) é maior do que o de familias cadastradas (8) pois os beneficios se mantém
até a completa retirada. Além disso, os cadastros sdo de maio de 2016 e os beneficiarios de agosto de 2016.
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estimativa populacional de 2015. Assim, o Municipio 01 tinha cadastrado, estimativamente,
118,74% das familias consideradas do perfil do Programa Bolsa Familia em maio de 2016; o
Municipio 02 tinha cadastrado 10,07% das familias, e o Municipio 03 tinha cadastrado 69,17%
das familias consideradas pobres e extremamente pobres (TABELA 5).

Tabela 5 — Familias cadastradas sob a estimativa da populacdo em condigdes de pobreza nos
municipios 01, 02 e 03, em maio de 2016

Dados do Cadastro Unico — PBF
Extrapolacdo de familias pobres (perfil PBF)
na perspectiva da estimativa populacional 2015
Familias cadastradas (05/2016)/estimativa
de possiveis beneficiarios na atualizagéo
populacional de 2015

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).

Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03

43 79 88

118,74% 10,07% 69,17%

Em se tratando das caracteristicas dos beneficiarios, na Tabela 6 ¢ demonstrado que a
maioria recebe o beneficio basico. Dos beneficios variaveis, a maior parte é de jovens que
recebem recursos do PBF, quer dizer, valores para manter os jovens de 16 e 17 anos na escola.
Por fim, boa parte recebe ainda o beneficio de superacdo da extrema pobreza, a medida que as
familias ndo atingem a renda minima per capita (TABELA 6). Com relacdo aos perfis dos
beneficiarios, poucos sdo realmente destacados, como as familias de agricultores familiares no
Municipio 01. Nado ha uma identificacdo explicita dos beneficiarios conforme seus perfis
(TABELA 7).

Tabela 6 — Caracteristicas dos beneficios concedidos, por tipo de beneficios, nos municipios
01, 02 e 03, em agosto de 2016

Ssgagzegf;ff?ziggs(:geg_e/legll%s) concedidos, por Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03

Beneficio Bésico 28 12 57
Beneficios Variaveis 52 31 99
Beneficio Variavel Jovem — BVJ 7 4 16
Beneficio Variavel Nutriz — BVN 0 0 1
Beneficio Variavel Gestante — BVG 0 0 0
Egr;)eflmo de Superacdo da Extrema Pobreza — 14 1 17

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).
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Apesar de o sistema do PBF permitir a identificacdo explicita das familias conforme grupos
mais vulneréveis, 0s gestores municipais pouco fizeram visando as referidas identificacbes
(TABELA 7).

Tabela 7— Caracteristicas declaradas das familias cadastradas no PBF nos municipios 01, 02 e
03, em junho de 2016

Caracteristicas declaradas das familias
cadastradas no PBF (jun./2016)

Familias quilombolas

Familias indigenas

Familias ciganas

Familias pertencentes a comunidades de terreiro
Familias extrativistas

Familias de pescadores artesanais

Familias ribeirinhas

Familias de agricultores familiares 2
Familias de assentamentos da reforma agréria
Familias beneficiarias do Programa Nacional de
Credito Fundiério

Familias acampadas

Familias atingidas por empreendimentos de
infraestrutura

Familias com pessoa presa no sistema carcerario

Familias em situacdo de rua

Familias de catadores de material reciclavel

Familias em situagdo de trabalho infantil 0
Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).

Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03

o|o|o|o|o|o|o

N

o|jo|o|] © |o|l ©o |o

oO|o|o|o|] © ||l © |o|o|lo|o|o|lo|lo|lo|o
olN|O|Oo| © ||l © |o|o|lo|o|lo|lo|lo|lo|o

Por fim, todos os municipios alcancaram 1,00 no indice de Gestdo Descentralizada (marco
de 2016), sendo as taxas referentes ao acompanhamento escolar, a salide e a atualizacdo cadastral
as mais destacadas, variando de municipio para municipio. Os acompanhamentos relativos a
educacdo sdo 0s que se mostraram mais qualificados nos municipios, tendo somente 0 Municipio
03 ndo atingido o valor maximo nesta taxa. No acompanhamento da salde, as taxas encontradas
para 0s municipios 01 e 03 sdo menores que 1,00 e a taxa de atualizacdo cadastral apresenta maior
variacdo, sendo no Municipio 01 de 0,45, no Municipio 02 de 0,90 e no Municipio 03 de 0,69
(TABELA 8).
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Tabela 8- Indicadores da Gestdo Municipal dos municipios 01, 02 e 03, em marco de 2016

Indicadores de Gestdo — IGD-M do PBF (mar./2016) | Municipio 01 Municipio 02 Municipio 03
Tafe - Taxa de acompanhamento de frequéncia 1,00 1,00 0,93
escolar
Taas - Taxa de acompanhamento de agenda da satide 0,92 1,00 0,80
TAC - Taxa de atualizagdo cadastral 0,45 0,90 0,69
IGD-M - indice de Gestao Descentralizada

. 1 1 1
Municipal

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017) e MDS (2017b).

As tabelas 9 e 10 demonstram os dados referentes aos indicadores sociais e econdmicos
para o0s trés municipios e para a regido, respaldando a informacgéo anterior sobre algumas das
semelhangas entre 0s municipios, o que ndo permite compreender como os resultados do PBF
podem ser tdo diferentes entre esses municipios. Diante desse contexto, a forma como ocorre a
implementagdo da politica e a discricionariedade dos seus agentes implementadores surge como

a resposta provavel para explicar essa discrepancia entre 0s municipios.

A Tabela 9 explicita a perspectiva do espaco territorial, densidade populacional e taxa de
urbanizacdo. Conforme os dados apresentados, percebe-se ndo haver diferencas significativas
entre 0s municipios, 0 que os caracterizaria proximos demogréfica e espacialmente. Entretanto,
essa informacdo, apesar de demonstrar proximidade dos municipios, nao reflete as

particularidades que diferenciam cada uma das localidades.

Tabela 9 — Densidade populacional e espaco territorial dos municipios 01, 02 e 03 e do Vale do

Taquari
. . _— s Municipio s .
Densidade populacional e espago territorial [ Municipio 01 02 Municipio 03| Vale do Taquari
Avrea territorial (km?) 108,4 102,8 99,6 25.540
Densidade demografica (hab/km?) (2015) 19,15 32,38 22,44 39,92
Taxa de urbanizacdo (2010) 34,14% 47,46% 23,24% 73,84%

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017).
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J& a Tabela 10 traz indicadores sociais € econdmicos dos municipios estudados e da média

regional.

Tabela 10 — Indicadores sociais e econdmicos dos municipios 01, 02 e 03 e do Vale do Taquari

Indicadores sociais e econdmicos Municipio 01 | Municipio 02 | Municipio 03 | Vale do Taquari
Idese (2014) 0,808 0,827 0,699 0,799
Idese Educacéo (2014) 0,776 0,817 0,626 0,769
Idese Renda (2014) 0,764 0,795 0,576 0,766
Idese Saude (2014) 0,883 0,868 0,894 0,862
IDH (2010) 0,724 0,778 0,652 0,727
Esperanca de vida ao nascer (anos) (2010) 76,3 75,81 75,82 76,07
Mortalidade (por mil nascidos vivos)

(2011) 0 0 0 11,06
Proporcéo de criancas menores de 2 anos

desnutridas (%) (2013) 0 0 0 0,45
Percentual de criangcas menores de 1 ano

com vacinacao em dia (%) (2013) 100 i 100 97,16
indice de Gini (2010) 0,3778 0,5781 0,3724 0,4132
Proporcéo de pessoas abaixo da linha da

pobreza (%) (2010) 35 41 75 4,21
Renda apropriada pelos 20% mais pobres

(%) (2010) 59 3,6 5,7 58
Renda apropriada pelos 20% mais ricos

(%) (2010) 43,5 64,1 42,8 47,3
PIB (R$ mil) (2013) 46.409.607,00 | 71.949.489,00 | 35.207.633,00 | 10.064.115.396,00
PIB per capita (R$) (2013) 22.291,00 21.730,00 15.462,00 24.287,00

Fonte: elaborado pela autora com base em FEE (2017), MDS (2017b) e Portal ODM (2015).

A partir dos dados apresentados, percebe-se que 0 municipio com o maior PIB per capita
é 0 Municipio 02, o qual também possui os melhores resultados no ldese, no IDH e no indice
de Gini, no entanto este municipio € o0 que apresenta maior concentracdo de renda
comparativamente aos outros municipios. J& o Municipio 03 apresenta os piores dados
econémicos e indicadores sociais (Idese e IDH) e atende medianamente os beneficiarios do
PBF, considerando somente a indicagdo do nimero de cadastrados em comparacéo as familias
pobres e extremamente pobres existentes no municipio. Finalmente, os resultados do Municipio
01 sdo medianos, embora cadastrem um namero de familias muito acima do nimero estimado
de familias com perfil de beneficiarios do PBF.

Todos os dados apresentados na identificagdo dos municipios e as analises quantitativas

efetivadas reforcam que a implementacéo da politica publica, mesmo sé verificando os dados
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secundarios disponiveis, ja explicita apropriacfes distintas desta politica publica, o que
fortalece a necessidade de entender a implementacdo do PBF como tomada de decis&o.

5.3 As caracteristicas dos agentes implementadores dos municipios do Vale do Taquari

Os agentes mediadores da implementacdo das politicas publicas sdo aqueles que
efetivamente decidem e fazem a politica no municipio. Relacionam-se entre si, com 0s
beneficiarios e a sociedade em geral; sofrem constrangimentos e também influenciam a
execucao das politicas sociais.

Com relacdo aos agentes implementadores do PBF nos municipios pesquisados, tem-se
os politicos, que neste caso sdo os prefeitos eleitos nos trés municipios estudados da regido do
Vale do Taquari, prefeitos 01, 02 e 03. Eles possuem a autoridade determinada por sua elei¢éo
e foram legitimamente indicados para tomar decisdes e agir em nome do coletivo municipal.
Além desses, temos os atores que foram designados politicamente, os quais, neste caso, so 0s
secretarios de Assisténcia Social, secretarios 01, 02, 03, os quais possuem a confianca dos
prefeitos e intermedeiam as orientacfes destes com os burocratas. Conforme definido por Rua
(1997) e Secchi (2014), os politicos, além de mediarem a implementacdo do PBF de forma
direta com os beneficiarios e com a sociedade de forma geral, agem, indiretamente, nos
conselhos de assisténcia social e outros grupos sociais.

A seguir apresentamos algumas informacdes sobre o perfil dos prefeitos entrevistados.

O prefeito do Municipio 01 é empresario e possui Ensino Médio completo. Foi o primeiro
prefeito do municipio logo apds a emancipacao em 1997. Ja foi vice-prefeito entre os anos de
2009 e 2012 e, na gestdo 2013-2016, reassumiu o cargo de prefeito municipal. Este prefeito
sempre foi filiado ao PMDB e a gestdo atual é oriunda de uma coligacdo PMDB e o Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB), apesar de tanto o prefeito como o vice-prefeito serem do
PMDB. Na atual legislatura, 2017-2020, este entrevistado decidiu ndo reencaminhar sua
candidatura e apoiar a candidatura que foi vencedora. A atual prefeita era a secretaria de
Assisténcia Social entre os anos de 2013-2016 do municipio e também fez parte desta pesquisa.

Ja o prefeito do Municipio 02 encontra-se no seu primeiro mandato, embora tenha sido
vice-prefeito no mandato anterior e vereador municipal. Ele também é empresario e possui
Ensino Médio completo. Sua filiacdo partidaria € o PP e a coligacdo vencedora foi PP e PT,
apesar do vice-prefeito nesta gestdo também ser do PP. Este prefeito ndo tentou sua reeleicdo e

ndo conseguiu eleger seu sucessor.
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Enfim, o prefeito do Municipio 03 também é empresario e possui o Ensino Fundamental
incompleto. Foi prefeito na gestédo 2013-2016 e concorreu a reelei¢éo, vencendo o pleito.

A coligagdo na gestéo entre 2013 e 2016 era formada pelo PMDB, partido do prefeito,
PSDB e PT, partido do vice-prefeito. Ja nas ultimas elei¢cGes a coligacdo foi ampliada para
PMDB/PSDB/PT/PSB.

Na entrevista feita com cada um desses prefeitos foi questionado acerca dos principais
resultados de sua gestdo e todos associaram o seu trabalho a perspectiva econdmica e aos apoios
efetivados pelo municipio a agricultura familiar. O prefeito do Municipio 01 salientou a geracéo
de emprego e renda vinculada as agroindustrias familiares como o maior resultado de sua
gestdo, inclusive destacando que o municipio deve atuar nas politicas sociais, mas que a
principal funcdo do gestor municipal é gerar emprego e renda para possibilitar melhores
condicdes de vida a populacéo e evitar a migracdo para outros municipios mais industrializados.
O prefeito do Municipio 02 salientou que os resultados da sua gestdo também se deram
prioritariamente no setor econdmico, mas enfatizou que seu “jeito de administrar”, como um
gestor mediador e ndo um centralizador, fizeram com que todos trabalhassem em prol do
municipio, gerando resultados positivos em termos politicos, econdmicos e sociais. Ja o prefeito
do Municipio 03 salientou os resultados econdmicos e de infraestrutura para 0 municipio, como
as emendas parlamentares que beneficiaram o municipio a partir da compra de maquinas. Mas
destacou um aspecto diferenciado em relacdo aos outros prefeitos, pois referiu que as gestoes
municipais necessitam de profissionais qualificados tecnicamente e também politicamente para
atuar no municipio.

A seguir apresentamos os perfis dos indicados politicamente, neste caso, 0s secretarios
municipais de Assisténcia Social,

A secretaria de Assisténcia Social do Municipio 01 foi eleita prefeita para a gestdo 2017-
2020. E esposa do prefeito anterior do municipio e assumiu a Secretaria de Assisténcia Social
em 2005; foi primeira-dama municipal por duas gestdes entre 2005 e 2012. E filiada ao PMDB
e possui Ensino Médio completo, ndo tendo formacédo na area da Assisténcia Social.

Ja a secretaria do Municipio 02 é esposa do prefeito e, portanto, representa o referido
primeiro-damismo (YAZBEK, 2009; SPOSATI, 2011; BICHIR, 2016a). Antes de assumir,
juntamente com seu marido, a prefeitura entre os anos de 2013 e 2016, a entrevistada atuava no
setor privado, ndo tendo experiéncia ou convivéncia com a gestdo publica. A secretaria possui
0 Ensino Médio completo e é filiada ao PP. Trabalhou durante 25 anos no Sindicato dos

Trabalhadores Rurais do municipio.
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Finalmente, o secretario de Assisténcia Social do Municipio 03 € filiado ao PMDB e foi
articulador politico da campanha na gestdo 2013-2016. Ja foi secretéario de Administracdo do
Municipio, chefe de gabinete e atuou em outras secretarias. Agora esté a frente da secretaria de
Saude e Assisténcia Social do Municipio 03.

Os trés secretarios foram questionados sobre os resultados de suas acbes, de forma
genérica, e suas respostas foram muito distintas.

A secretéaria do Municipio 01, a qual enfatiza a responsabilidade do municipio com os
beneficiarios do PBF, destaca que um dos aspectos mais relevantes e gratificantes é a
emancipacdo das familias beneficiarias no momento em que devolvem seu cartdo de
recebimento dos beneficios. Segundo suas palavras, “uma das maiores alegrias [...] € quando
a pessoa vem e pede pra sair” (secretaria do Municipio 01). A secretaria afirma que o PBF e a
politica de assisténcia, como um todo, avangaram e que O municipio seguiu essa mesma
perspectiva. A seu ver, no passado as familias beneficiarias achavam que so tinham direitos,
mas agora a politica esta melhor articulada.

A secretaria do Municipio 02, aléem de salientar o atendimento aos idosos no municipio
como um dos principais resultados, destaca que a reducdo do numero de familias beneficiarias
do PBF ¢é um dos principais resultados de sua gestdo. Segundo ela, “€ visivel pra todo mundo
que tu perguntar que reduziu muito, né, e reduziu realmente porque eles sairam daquela
situacdo” (secretaria de Assisténcia Social do Municipio 02). Ou seja, 0 menor nimero de
beneficiarios € motivo de orgulho para os gestores do Municipio 02.

O secretario do Municipio 03, no momento em que foi questionado sobre os resultados
para o tema da assisténcia social, ndo conseguiu explicitar nenhuma acédo, disse somente que
avancou muito. Como esta secretaria € compartilnada com a saude, sua atencdo esta centrada
nos temas da satide em primeiro plano. O secretério acredita que as secretarias devem ser unidas
para adequarem-se as necessidades de municipios de pequeno porte. A seu ver, é necessario
fazer com que a equipe técnica conhega 0s acessos aos recursos, prioritariamente federais.

Quando se observam os burocratas que atuam nos municipios, podem-se identificar dois
tipos: os burocratas de médio escaldo, conforme descrito por Pires (2011) e Lotta, Pires e
Oliveira (2014), e os burocratas de nivel de rua, definidos a partir dos estudos de Lipsky (1980).

Em relacdo aos burocratas de médio escaldo, no caso desta pesquisa podem-se situar
dentro dessa definicdo o0s coordenadores dos Cras e o0s digitadores (funcionarios
administrativos), os quais fazem a mediacdo das relacdes entre os politicos e os burocratas de

nivel de rua.

182



A coordenadora do Cras do Municipio 01 é formada em Servico Social com
especializacdo em Terapia familiar. Concursada no municipio com 40 horas semanais, desde
formada sempre atuou na politica de assisténcia social na gestdo publica municipal.

A coordenadora do Cras do Municipio 02 também é assistente social e concursada com
40 horas semanais. Trabalha no municipio hd uma década e estd na funcdo de coordenacéo
desde 20009.

No Municipio 03, a coordenadora do Cras é formada em Letras e Literatura, com
especializacdo em Administracdo, Orientacdo e Supervisdo Escolar. Esta é contratada 40 horas
semanais e atua ha trés anos no municipio. Esta coordenadora acumula a funcdo administrativa
e operacional. Ela é a Unica Coordenadora que possui uma fungdo parcial de coordenacdo,
dividindo esta com a assistente social. Como contratada, ela foi convidada pela atual gestao a
fazer parte da secretaria e da coordenacdo de Assisténcia, mas percebe-se que possui
conhecimento sobre o tema e em suas falas cita a necessidade de buscar outras vagas de
emprego, pois em se tratando de ano eleitoral, poderia ndo ser mantida na gestdo municipal.

Entre os mediadores que exercem a fungéo de operacionalizar a politica, ou seja, utilizam
a ferramenta do PBF para realizar o cadastro dos beneficiarios, temos os digitadores. Estes
também fazem a mediacao entre as indicacdes dos politicos e dos designados politicamente e
os burocratas de nivel de rua, mas possuem funcdo mais operacional e menos estratégica.

A digitadora do Municipio 01 é funcionaria contratada para 40 horas semanais. Esta
cursando Educacéo Fisica e trabalha no municipio ha dois anos. Situa sua fungédo da seguinte
forma: “A minha parte aqui seria fazer [...] a entrevista dos cadastros, lancar os dados pro
sistema, alguma parte do Sibec (Sistema de Beneficios do Cidadao), pra olhar os beneficios.
Alguma ddvida que as pessoas tém sobre o Bolsa Familia eles falam comigo, na verdade”
(Digitador Municipio 01).

Ja o digitador do Municipio 02 é funcionario concursado desde 2012, atua 40 horas
semanais no municipio e atualmente cursa Direito. J& atuou em outros setores e hoje esta
vinculado a secretaria de Assisténcia Social. Nao possui contato com os beneficiarios, somente
faz os lancamentos no sistema e utiliza as ferramentas existentes do PBF.

Finalmente, a digitadora do Municipio 03 é a mesma pessoa que coordena o Cras no
municipio. Percebe-se que ha um acimulo de funcdes, o que indica que 0 municipio possui um
quadro enxuto de funcionarios e sem clara definicdo de papéis.

Os digitadores sdo orientados pelos politicos e indicados politicamente e exercem fungdes
diversas no municipio. Isso demonstra que, apesar de a ferramenta operacional ser a mesma, o

processo de cadastro ocorre de forma diversa nos municipios.
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Por fim, os burocratas de nivel de rua sdo aqueles que atuam diretamente na relagdo com
os beneficiarios e possiveis beneficidrios da politica. A literatura de politicas publicas tem
enfatizado o grande poder de discricionariedade que eles possuem durante a fase da
implementacdo das politicas. No caso desta pesquisa, 0s burocratas de nivel de rua séo
representados pelos assistentes sociais, psicologos e educadores que atuam no PBF nos
municipios do Vale do Taquari.

Os burocratas em nivel de rua do Municipio 01 sdo duas assistentes sociais, aqui
entendidas como assistente social 01 do Municipio 01 e assistente social 02 do Municipio 01.
As duas séo formadas em Servigo Social e sdo concursadas 20 horas semanais no municipio.

A assistente social 01 atua desde 2010 no Municipio 01 e afirma que, na distribuicdo das
tarefas, “eu fico mais com questdes do servigo social, e também acompanho grupos, né. A gente
faz todo o acompanhamento do Paif (Programa de atencdo integral a familia) [...] e que é
desde encaminhamento de beneficios, orientacédo de previdéncia, acompanhamento familiar”.
Ja a assistente social 02 do Municipio 01 esta no municipio h& cinco meses, mas atua na area
desde sua formatura ha seis anos.

O Municipio 01 conta com uma psicologa, a qual possui, além da graduacéo,
especializacdo em Psicandlise. Esta profissional trabalha no municipio 20 horas semanais com
um contrato via pessoa juridica. Além de atuar no municipio, ela possui consultorio proprio.

O Municipio 01 possui também dois educadores, que sdo os técnicos de projetos. A
educadora do Municipio 01 é formada como Educadora Social e Acompanhamento
Terapéutico. Ela foi contratada para trabalhar oito horas semanais na Secretaria da Assisténcia
Social e quatro horas semanais na Secretaria de Satide do Municipio 01, com um contrato de
pessoa juridica.

Além dos citados, no Municipio 01 trabalha mais uma educadora com 12 horas semanais,
mas que ndo atua no PBF, e uma psicopedagoga com 20 horas semanais, a qual também néo
atua no PBF. Tanto a educadora citada como a psicopedagoga ndo foram entrevistadas.

No Municipio 02, a assistente social 03 é formada em Servico Social e concursada para
cumprir 35 horas semanais. Esta ha dois anos no municipio e formou-se em 2009. Antes de
atuar como assistente social, trabalhava na area financeira de uma empresa privada.

O Municipio 02 possui uma psicologa, a qual possui especializacdo em Avaliacao
Psicoldgica. E contratada via pessoa juridica por 10 horas semanais no municipio.

Prioritariamente seu trabalho € com criangas.

Entdo, trabalho na clinica, trabalho em Apae, nessa area também, e aqui no Cras,
entdo, é um pouquinho diferente. [...] Grupo de crianga, ent&o... grupo do Bolsa
Familia, existiu um grupo uns anos atras. Como diminuiu muito o publico do Bolsa,
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hoje a gente ndo tem mais um grupo. Mas a gente trabalha com as criancas dessas
maes, né (Psicdloga do Municipio 02, 2016).

Este municipio também possui dois educadores, técnicos de projetos, que foram
entrevistados. O educador 02 é formado em Educacdo Fisica desde 2012, concursado com 20
horas semanais na Secretaria de Assisténcia Social e 20 horas semanais na Secretaria de
Educacdo. A educadora 03 também é formada em Educacdo Fisica, trabalhou sete anos no
municipio, depois saiu e retornou ha dois anos. Atua fundamentalmente com grupos de idosos
no Projeto Conviver e com criangas ¢ adolescentes. Nesses grupos “a intencdo sempre é a
integracdo, a recreacdo e ta4 atento assim, que aflora muito, principalmente la nos
adolescentes, né, dos assuntos em geral” (Educadora 03 Municipio 02, 2016).

Finalmente, no Municipio 03, a assistente social é concursada para 40 horas semanais.
Esta foi cedida da Secretaria de Educacio, na qual atuava como professora anteriormente. E a
pessoa de confianca do Secretario Municipal, diferentemente dos outros municipios, novamente
indicando alteragdes de funcbes. Além desta, 0 municipio possui outra assistente social
concursada que atua 20 horas semanais no municipio. E formada desde 2005 e atua desde entéo
no municipio. Antes disso foi professora durante 28 anos.

O Municipio 03 também possui uma psicologa 03 que divide suas horas de trabalho com
o0s atendimentos da salde e da assisténcia social, ou seja, é compartilhada nas duas areas. Ela é
contratada para 20 horas semanais. Atua no municipio ha trés anos e meio, além de trabalhar
em seu consultério particular. O municipio possui, ainda, uma educadora fisica que trabalha
com as criancas e jovens, a qual ndo foi entrevistada por trabalhar de forma genérica com
criancas e adolescentes e ndo somente com beneficiarios do PBF.

As primeiras impressdes do processo de identificacdo dos agentes implementadores ja
denotam algumas caracteristicas particulares da implementacdo do PBF nos municipios. Apesar
de os municipios serem de tamanhos e caracteristicas relativamente proximos, 0s municipios
01 e 02 mantém-se melhor estruturados para o atendimento das familias em situacdo de
vulnerabilidade. No Municipio 03 a Secretaria da Assisténcia é dividida com a Saude e alguns
profissionais também atuam nas duas secretarias, como, por exemplo, a psicologa. Além disso,
alguns profissionais, como a coordenadora do Cras e uma das assistentes sociais sdo
contratadas, e ndo concursadas.

No Municipio 01 existem nove pessoas que trabalham na Assisténcia Social do
municipio, desde a secretaria até os educadores. No Municipio 02 séo sete pessoas vinculadas
a Assisténcia Social e, no Municipio 03, sdo seis pessoas, das quais algumas também atuam na

Secretaria de Salde, pois se trata da mesma Secretaria no municipio.
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Os prefeitos possuem uma visdo ampla sobre a situacdo dos municipios, enfatizando mais
a perspectiva econdmica. O prefeito do Municipio 02 é aquele que demonstrou maior
proximidade com o tema da Assisténcia Social e justifica tal aproximac&o por ter na sua familia
pessoa proxima formada na area. Os prefeitos dos demais municipios possuem uma visdo mais
restrita do tema da pobreza.

Os secretérios de Assisténcia Social sdo cargos indicados politicamente, e ndo é diferente
nos municipios tratados. N&o sdo necessariamente pessoas com conhecimento da area. A
secretaria de Assisténcia Social do Municipio 01 é a que possui mais conhecimento e
experiéncia, além de ter mais proximidade e afinidade com a atencédo social. A secretaria 02 é
a primeira-dama do municipio e nunca tinha trabalhado no setor publico antes. Seu vinculo
prévio era como integrante do Conselho de Assisténcia Social do municipio. Finalmente, o
secretario 03 € articulador politico e acumula fungdes na Secretaria de Saude e Assisténcia
Social. Ele acredita ser positivo estarem as duas areas na mesma Secretaria, mas percebe essa
ultima area como secundéria. Admite ndo ter conhecimento do tema da atencédo social e diz
confiar em sua equipe.

A maior parte dos profissionais que possuem carga horaria menor atuam também em
outros municipios ou no setor privado. Dos burocratas considerados de médio escaléo, alguns
atuam mais diretamente com o PBF e outros menos, por ndo terem necessariamente contato
com os beneficiarios e receberem orientacdes dos designados politicamente. Esses burocratas
tém regime de trabalho de 44 horas semanais no servico publico e, em geral, sdo concursados.
A excecdo € o Municipio 03, no qual a coordenadora do Cras acumula a funcéo de digitadora e
ndo é concursada.

Dos burocratas de nivel de rua, aqueles que possuem maior vinculo com o PBF e com a
assisténcia sdo as assistentes sociais, vindo, em seguida, as psicologas e os educadores que
desenvolvem projetos. Destes burocratas, os psicdlogos e educadores sdo contratados pelas
gestBes municipais por tempo determinado, enquanto uma parcela dos assistentes sociais é
concursada, ou seja, possui estabilidade no servigo publico municipal.

Por fim, a tabela anexa (Anexo C) explicita os agentes implementadores entrevistados do
PBF e suas caracteristicas. Apos breve apresentacdo dos entrevistados, seguem suas percepcdes
sobre o contetdo desta pesquisa. Os questionamentos perpassaram temas direta e indiretamente

vinculados ao PBF.
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5.4 As politicas sociais implementadas nos municipios do Vale do Taquari

Na pesquisa 0s entrevistados foram questionados sobre as politicas sociais existentes nos
municipios e se haveria outras politicas de transferéncia de renda nos municipios além do PBF.
Também foram questionados sobre as instituicdes parceiras envolvidas na implementacdo das
politicas de assisténcia social e no PBF. As respostas condizem com o periodo em estudo, quer
dizer, a gestdo 2013-2016, na qual todos atuavam no momento da entrevista.

Em se tratando das politicas sociais vinculadas a Seguridade Social, ou melhor, as
politicas de salde, previdéncia e assisténcia social (DOWBOR, 2009; YAZBEK, 2009), das
vinculadas ao tema da assisténcia social, ocorrem nos municipios os BPCs. No entanto, esses
beneficios atendem a outros critérios de elegibilidade e tratam das pessoas com deficiéncia
(SPOSATI, 2009; YAZBEK, 2010; SATYRO e SCHETTINI, 2011). Além disso, 0s recursos
identificados no caso dos idosos sdo as aposentadorias.

Em se tratando das politicas de transferéncia de renda nos municipios investigados, todos
os entrevistados identificaram somente o PBF como o programa de transferéncia de renda
existente no municipio.

No momento em que sdo questionados acerca das instituicdes parceiras dos projetos de
atencdo social, todos indicaram que, prioritariamente, sdo 0s municipios que desenvolvem o
trabalho social. Segundo eles, pelo fato de serem municipios pequenos, fundamentalmente as
politicas dependem da lideranca da gestdo publica.

A maioria dos entrevistados do Municipio 01 ndo indicaram outros parceiros ou entidades
gue executam acfes sociais no municipio.

A secretaria de Assisténcia Social 01 e a assistente social 02 do Municipio 01 citam que
as politicas de atencdo social sdo desenvolvidas a partir da gestdo municipal e funcionam
articuladas em rede. As entrevistas salientam a existéncia de um “comité intersetorial que é
Educacao, Saude e Assisténcia Social que [...] debate questbes, executa fiscalizacdo, né, debate
as situacdes que nos temos aqui No municipio” (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).

O Prefeito do Municipio 01 indicou, entretanto, que o trabalho é feito pelo setor publico,
mas que “alguma coisa instituicdes religiosas, também [fazem]”. E salienta, “pastorais que
ajudam nessa... Mas o forte do trabalho é feito pelo municipio, né”.

Por fim, a Educadora 01 do Municipio 01 também concorda que ndo ha parceiros nas
acOes da assisténcia social, até cita a Emater e seus projetos no municipio, mas nao a considera

como parceiro, enfatizando que a acdo ¢ “individualista”.
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No Municipio 02 novamente a indicacdo dos entrevistados é que o municipio é quem
efetivamente implementa a politica publica, embora destaquem que a relacdo entre as
secretarias e 0s agentes publicos funciona. Segundo a coordenadora do Cras (Municipio 02,
2016), “[...] eu vejo aqui que 0s gestores se conversam muito, se ajudam, ndo competem entre
si. Ah, se eu tenho uma coisa, eu te empresto”.

Trés dos entrevistados do Municipio 02, sendo estes a secretaria de Assisténcia Social, a
coordenadora do Cras e assistente social 03, indicam o Sindicato dos Trabalhadores Rurais e a
Emater como parceiros nas a¢es implementadas, embora enfatizem o papel de protagonismo
desempenhado pela gestdo municipal.

No Municipio 03, a assistente social 04 e a coordenadora do Cras identificam que existem
duas entidades no municipio, uma vinculada a um time de futebol e outra ao turismo, que se
colocaram a disposic¢édo da gestdo municipal e sdo parceiras em algumas a¢des. De acordo com
a assistentes social 04, “As vezes a gente consegue apoio de algumas ONGs, ta, que no
municipio tem duas, td. Entdo assim, essas ONGs sdo parceiras”. A coordenadora do Cras 03
reforca a parceira com essas duas ONGs e acrescenta que existem trabalhos conjuntos com a
Emater no municipio.

O secretario de Assisténcia Social do Municipio 03 enfatizou, porém, que somente o
municipio € quem atua na Assisténcia Social, demonstrando haver leituras diversas sobre as
parcerias entre os agentes implementadores. Os demais entrevistados ndo se manifestaram
sobre o tema solicitado.

As caracteristicas aqui apresentadas demonstram que a assisténcia social possui muitos
projetos vinculados ao direito universal, contudo a transferéncia de renda do PBF esta
diretamente atrelada aos servicos vinculados aos Cras. Na pratica as atividades se confundem
e, apesar de o Programa prever funcGes e acdes especificas, o trabalho conjunto, por meio do
aproveitamento de pessoal e de agdes colaborativas foi relatado, pelos entrevistados, como
aquele que tem produzido os melhores resultados nos referidos municipios.

Os municipios estudados sdo de pequeno porte e, em geral, ndo possuem grande
quantidade de entidades e outros atores sociais que atuem em prol do coletivo, centralizando as
acOes sociais na gestdo publica. Além disso, sao municipios relativamente novos, aspecto que
também é relevante nas construcdes coletivas.

A literatura sobre o histérico da assisténcia social no Brasil salienta o papel que as
entidades filantrépicas, tanto as religiosas como as laicas, tiveram na assisténcia aos pobres
(LANDIN, 1993; MESTRINER, 2001; DOWBOR, 2009; SPOSATI, 2009; 2011; YAZBEK,

2014), e esse historico é muito recente nos municipios pesquisados.
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Apobs a Constituicdo de 1988, no momento em que as politicas sociais tornam-se um
direito publico (MESTRINER, 2001; DRAIBE, 2003; DOWBOR, 2009; MACHADO, 2010;
ROCHA, 2011; BICHIR, 2016a), os agentes privados minimizam sua atuacdo ou lideranca na
atencdo social. Os entrevistados nos municipios confirmam essa dimensdo a medida que
destacam que prioritariamente é a gestdo publica municipal a responsavel pela acédo social.

Apesar dessa ampliacdo da perspectiva publica, o entendimento sobre a pobreza, exclusdo
e justica social, em boa parte das entrevistas, aproxima-se da perspectiva na qual se distingue
entre o pobre que é merecedor da ajuda e o pobre que é vagabundo (ROSANVALLON, 1995;
CASTEL, 1998; DOWBOR, 2016). As entrevistas refletem essas distintas percep¢cfes dos
gestores e burocratas dos municipios e sua orientacdo sobre o que deve ser feito com relacdo
aos pobres.

Considerando as referidas afirmagdes, os ambientes institucional e relacional construidos
nos municipios é historico e territorial, é baseado nas crengas e valores individuais, e sofre
constrangimentos na tomada de deciséo e a efetiva implementacdo das politicas publicas. No
Capitulo 6 sdo tratadas das questdes vinculadas as capacidades estatais e a discricionariedade.
Nesse Capitulo sdo explicitadas e qualificadas as relacdes entre os agentes mediadores nas e

com as estruturas administrativas, nas e com as inter-relacfes sociais e politicas.

5.5 O processo de vulnerabilizacdo social nos municipios do Vale do Taquari: as

percepcdes de pobreza e do PBF

As discussdes atuais enfatizam o que seria uma nova(velha) pobreza. Ja foi destacado no
Capitulo anterior que néo se trataria de uma nova pobreza, mas sim de uma velha e reconhecida
pobreza que ndo esta somente vinculada ao sistema capitalista de producdo, embora este
possivelmente a exacerbou. Diante disso, o processo de desfiliacdo (CASTEL, 1998) ou
desqualificacdo (PAUGAM, 2001) nos remetem aquilo que se chama aqui de vulnerabilizacdo
social, processo esse que sempre existiu e que condiciona e é condicionado pelas dinamicas
sociais, culturais e territoriais.

E a partir dessa concepcdo que foram analisadas as entrevistas com o0s agentes
implementadores do PBF nos municipios investigados na regido do Vale do Taquari. Em um
primeiro momento, foram discutidos os aspectos que determinam suas percepgdes sobre a
pobreza e o que fazer com os pobres, nos fazendo questionar se ha um “gosto pela miséria?”

por parte dos beneficirios. Na sequéncia, e considerando suas percepgdes sobre a
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vulnerabilizagdo social, os agentes publicos foram questionados sobre suas posicdes e
entendimentos acerca do PBF. As suas respostas variaram desde a perspectiva que afirma que
o PBF ¢ “o coragdo da Secretaria” até a percepcao contraria ao PBF ou “antibolsa”. Além disso,
como parte do entendimento do PBF nesses municipios, inquiriu-se sobre o inicio do processo
de implementacdo do PBF nos municipios e buscou-se levantar como os agentes mediadores

percebem as mudancas ocorridas ao longo do tempo no Programa.

5.5.1 “Gosto pela miséria?”: as percepcoes dos agentes implementadores sobre os temas

da pobreza e da vulnerabilidade social

Discutir pobreza ¢ sempre algo complexo e relativo. Essa foi uma das questdes mais
delicadas durante as entrevistas com os agentes mediadores da implementacdo do PBF. No
momento em que eles eram questionados sobre quais eram as suas percepcdes a respeito do que
significa ser pobre e do que deve ser feito em relacdo aos pobres, geraram-se momentos de
desconforto, observados pelo fato de os entrevistados suspirarem e esbocarem sorrisos
constrangidos, o que demonstrava suas dificuldades em responder tal questdo. A questao sobre
0 que é ser pobre e o que fazer com os pobres possivelmente tenha sido a mais delicada das
entrevistas e a que gerou as mais variadas respostas, desde aquelas que afirmam que os pobres
tém “gosto pela miséria” ou “é pobre porque nao quer trabalhar”, aludindo ao comodismo dos
beneficiarios, até as que afirmam que € preciso “olhar ele [0 pobre] como ser humano” e que se
trata de uma “[...] questdo mais de pertencimento social”, ou ainda que os pobres devem ser
vistos a partir de uma ““caréncia muito mais social”.

Especificamente, os mandatarios politicos dos municipios indicaram ndo perceber
claramente situacGes de pobreza no municipio. Para eles, ser pobre estd vinculado a falta de
renda, conforme discutido nas sistematizacGes de Rodrigues et al. (1999), Lavinas (2003) e
Grisotti e Gelinski (2010). Nas entrevistas, os prefeitos afirmaram que sdo poucos 0s que
precisam de atendimento social e podem ser considerados pobres nos seus municipios, e todos
afirmaram que a situagdo de pobreza resulta da “falta de vontade de trabalhar” e do
“comodismo”.

Para os prefeitos ndo ha necessariamente constrangimentos em tratar do tema, ha uma
relativizacdo em indicar a pobreza, isto €, para eles o tema da pobreza ndo é relevante de ser
tratado, entretanto discorrem sobre o que consideram pobreza. Para o prefeito do Municipio 01,

a pobreza s6 é merecida para alguns, conforme retrata Rosanvallon, (1995), Castel (1998) e
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Paugam (2001). “E alguns sdo por problemas de saude, e tal. Mas s&o muito poucas as familias
que nos temos hoje com dificuldade financeira no municipio” (Prefeito do Municipio 01, 2016).
O prefeito do Municipio 03 também faz referéncia ao pobre merecido e afirma: “eu acho que o
pobre pra mim é o que t& um pouco doente, que tem doente na familia, que ndo tem como... que
nos temos muita gente, pobre que se diz, porque ndo quer trabalhar” (Prefeito do Municipio
03, 2016).

O Prefeito do Municipio 02 corrobora essas afirmac@es dizendo que no seu municipio
“ndo tem pobreza. Tem algumas pessoas com mais dificuldade”. Para ele € tao claro que repete
a afirmacdo, “entdo, eu vejo que pobreza mesmo ndo tem” (Prefeito do Municipio 02, 2016).

As falas dos gestores municipais deixaram muito evidentes as diferentes visdes
construidas em torno da pobreza e dos pobres. Por um lado, ha o entendimento de que existe o
pobre merecedor, aquele que merece ser atendido devido aos seus problemas de saude ou pelo
fato de ndo ter condicOes de trabalhar, como no caso das criancas e dos idosos, e, por outro,
aparece a figura do “pobre vagabundo”, ou seja, aquele que teria condi¢des de trabalhar e nao
o faz”. Essa € uma discussao que foi retratada por Castel (1998) e se mostra ainda presente entre
as liderancas politicas mais importantes nos municipios do Vale do Taquari, os prefeitos
municipais.

Os secretarios de Assisténcia Social indicaram percepcbes distintas. A que mais se
diferenciou foi a da secretaria de Assisténcia Social 01, para a qual “as familias [carentes] sdo
prioridade em tudo que oferecemos aqui”. Segundo a sua fala, “a emancipacdo dos
beneficiarios é um dos aspectos mais gratificantes no trabalho da Secretaria como um todo”
(Secretaria de Assisténcia Social 01 Municipio 01, 2016).

E destaca,

[...] a gente sente assim, o atendimento que a gente da a eles é que tem assim a
diferenca também né, tem a diferenga no atendimento. Nao pode achar que ele é um
coitado ou olhar ele com pena. Tudo tem que olhar ele como ser humano. Tu tem que
valorizar ele como ser humano. Tu tem que ter ele como uma pessoa importante
(Secretéria de Assisténcia Social 01 Municipio 01, 2016).

Ja a secretaria de Assisténcia Social do Municipio 02, que é a primeira-dama do
municipio, indica que “pobre é aquela pessoa que ndo tem vontade de trabalhar”. E avanga,
“eu digo, pobre de espirito, as vezes, ndo é pobre de bens materiais”. Inclusive na primeira
entrevista, exploratoria do tema, no momento em que foi questionada sobre o tema, fechou a
porta da sua sala e baixou a voz para responder a questao, escondendo sua real percepcao e nao

guerendo gue ninguém nos ouvisse.
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Finalmente, o secretario de Assisténcia Social do Municipio 03 indica que essa questdo é
“dificil de responder”, mas sugere que a pobreza em seu municipio “ndo € tdo grave. Eu acho
gue, N0 meu ponto de vista, o sistema protege quem néo trabalha. Eu ndo gosto de fazer esse
comentério, ndo querem carteira assinada, porque a renda deles vai passar. Se tu for fazer um
pente fino no nosso Bolsa Familia, ndo sobraria 15 pessoas” (Secretario do Municipio 03,
2016).

Em relacdo aos indicados politicamente, estes também percebem pobreza, tal qual a
maioria dos prefeitos, vinculada somente & questéo da renda, isto &, ter ou ndo ter renda divide
aqueles que sdo pobres daqueles que ndo o sdo. Ha relativo consenso, com excecao da secretaria
do Municipio 01, de que os pobres sdo aqueles que nao trabalham ou ndo querem trabalhar,
inclusive situando que emprego existe, mas que as vagas ndo sdo ocupadas por falta de
interesse. Possuem clareza de que existem os “pobres que merecem” ser ajudados ¢ os “pobres
vagabundos”, assim como ja havia sido constado na fala dos prefeitos.

Quanto aos burocratas que atuam no PBF, temos como burocratas de médio escaldo os
coordenadores dos Cras e os digitadores, cujas entrevistas passamos a analisar a seguir.

A coordenadora do Cras do Municipio 01 indica que pobreza é uma questdo social e
econémica. Aproxima sua percepcao do conceito de pobreza absoluta e relativa (RODRIGUES
et al., 1999; BASSI e GARCIA, 2014). Segundo a entrevistada, “Fu sempre tive a questio da
pobreza, que ela é uma questdo social e econébmica. As duas andam juntas numa questédo da
expressao da questdo social. Aqui no municipio eu ainda néo identifiquei a pobreza absoluta”.
Quer dizer, “que tu ndo tem acesso ao minimo social, como uma nutricdo. Uma pessoa que nao
tem acesso ao minimo que um ser humano precisa pro seu desenvolvimento.

De acordo com essa entrevistada, o que existe no Municipio 01 é a pobreza relativa, ou
seja, €

[...] ndo ter acesso a alimentacéo, a educacdo, mas que acredito que aqui a politica
de assisténcia social, vendo essa premissa da pobreza, ela consegue pelo menos
encaminhar e acompanhar para que minimamente ela seja ndo suprida, porque a
pobreza tem varias interfaces, mas que seja acompanhada, que seja dada a demanda
inicial pra acesso aos demais beneficios (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01,
2016).

Essa coordenadora demonstra ter um entendimento dos conceitos e concepcdes existentes
sobre a pobreza e ndo somente uma visao a partir da acdo pratica.

A coordenadora do Cras do Municipio 02 indica a pobreza como uma “situagédo de risco,
de vulnerabilidade”. No entanto, para a entrevistada, a vulnerabilidade “é uma situacio

provisdria. Posso estar em risco por falta de emprego, posso estar em risco por problema de
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saude, posso estar em risco por problema na estrutura familiar, né. A pobreza, ela pode estar...
hoje se entende pobreza como questéo financeira. [...]".

Ou seja, para essa coordenadora, a pobreza é temporal e se coloca como uma condigdo
social transitoria. “Entdo, a pobreza é isso. Ela é a caréncia de trabalho, em primeiro lugar.
Ela é a caréncia de habitac&o. Basicamente isso. E n&o ter acesso as politicas plblicas. 1sso
pra mim é sinbnimo de pobreza”.

Essa coordenadora também tem a formacao no Servico Social, mas se diferencia de todas
as assistentes sociais pesquisadas. No entanto, ela reproduz a separacdo entre o pobre
“merecedor” e o pobre “preguicoso”. As relagdes construidas no Municipio 02 entre a
coordenadora do Cras, que ja atuava no municipio, e a secretaria de Assisténcia Social
contribuiram para a politica de reducéo dos beneficiarios do PBF. Para essa reducdo, a secretaria
promove uma politica de acesso ao trabalho e barra a entrada das familias no cadastro.

Por ultimo, a coordenadora do Cras do Municipio 03 indica que o problema da pobreza é
cultural. Conforme suas palavras, “é aquela coisa assim, que é isso, meu pai e minha mde
fizeram, eles foram criados la naquela terra, e 14 naquela terra eu quero continuar, € eu vou
continuar fazendo isso, e € isso, e esse € 0 meu mundinho, e tipo assim, eu s6 enxergo aquilo
que eu quero enxergar”. Novamente aparece a culpabilizacdo do pobre por ndo querer alterar a
sua condicdo de vida. Esta entrevistada, ao ser questionada sobre o PBF, afirma que “0 Bolsa
acomoda”.

Ja os digitadores, aqui considerados burocratas de médio escaldo, fazem a mediacao entre
as orientacdes dos secretarios e coordenadores dos Cras e 0s burocratas de nivel de rua e, em
alguns momentos, com o0s proprios beneficiarios. Nas entrevistas realizadas com esses
profissionais, percebeu-se que as suas posi¢des vdo na dire¢do do “pobre vagabundo”,
percepcao aceita pelo senso comum e, por vezes, estimulada pela midia.

A digitadora do Municipio 01, no momento em que é perguntada sobre o que € ser pobre,
reage dizendo “Que boa pergunta” e sorri. ApOs se reporta a mesma perspectiva da

coordenadora do Cras 03, enfatizando que as pessoas se mantém nas mesmas condi¢cdes

[...] pois é, porque, na verdade, eu acho que, assim, a pobreza depende muito da
pessoa querer a mudanca. Porque, por exemplo, assim, as pessoas pobres, por
exemplo, ndo tém casa prépria, poderia ser... ndo tém um emprego, nao tém
condigdes de mudar de vida. Sé que, por exemplo, eu acho, assim, que a pessoa tem
que querer mudar de vida também. Por exemplo, as pessoas que ganham Bolsa
Familia tém muitas que elas ficam naquela, né, "ah, eu tenho Bolsa Familia, entdo
ndo preciso me preocupar com o dia de amanha, vou receber em tal dia, entdo ndo
preciso tentar arrumar um outro modo de ganhar dinheiro". Eles estacionam nesse
estado e ndo querem avancar. E eu vejo que varias pessoas sdo assim, recebem seu
beneficio e ndo querem subir um nivel, tentar um emprego, tentar alguma coisa em
casa, sobrevivem com o Bolsa mesmo. Se estacionam (Digitadora 01 Municipio 01,
2016).
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Para o digitador 02 do municipio 02, que foi muito sucinto em sua entrevista e pouco
conseguiu aprofundar suas respostas, ndo existe pobreza em seu municipio. Para ele, “pobre é
guem ndo tem condi¢@o pra nada, na minha opinido”, ¢ enfatiza os temas da alimentagdo e
moradia. E destaca novamente a questdo do trabalho: “claro, tem aquele que ndo tem um
trabalho, talvez, que va precisar de alguma ajuda. Mas vai em busca e consegue. Vai pro banco
de emprego e busca emprego”. E termina afirmando que “eles se fazem de mais pobre, mais
necessitado, mas eles ndo querem trabalhar. Vaga tem” (Digitador 02 Municipio 02, 2016).

A digitadora do Municipio 03 é também coordenadora do Cras no Municipio 03. A
mesma pessoa acumula as funcgdes e ja foram indicadas suas percepcoes.

J& os burocratas de nivel de rua sdo aqui considerados como 0s assistentes sociais,
psicologos e educadores dos municipios. Possuem formacéo nas areas de atuacdo e vinculos
diversos nos municipios, sendo a maioria dos assistentes concursados, enquanto os educadores
séo concursados e os psicologos sdo contratados.

As assistentes sociais 01 e 02 sdo do Municipio 01. A assistente social 01, quando é
questionada sobre pobreza, ja trata do tema como exclusdo ¢ indica que “exclusdo ndo sé no
sentido financeiro, mas uma questdo mais de pertencimento social e de acesso a servigos, que
no interior eu acho que a gente encontra isso muito mais facil que num municipio grande”.

Ja a assistente social 02 do Municipio 01, ao discorrer sobre sua percepcao de pobreza,
aponta: “eu acho que ele se encontra dentro dos minimos sociais, dentro das necessidades
basicas. Porque elas, as necessidades basicas e os minimos, eles se manifestam dentro de
varias questdes sociais, ne”.

E vaialem, “eu acredito que, aqui no municipio, problemas econémicos, financeiros, ndo
existe muito, né. Eu acho que a taxa é bem reduzida. E minima a questdo de minimos
financeiros” (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016), mas “aqui a gente encontra outras
dificuldades, que é a questdo da escolaridade baixa da populacdo. Acho que tem uma grande
parcela que tem escolaridade baixa. Desemprego, baixo também (Assistente Social 02
Municipio 01, 2016).

Essa assistente social cita ainda os problemas de habitacdo e saneamento. Destaca que a

exclusdo, em sua concep¢ao, esta vinculada ao empoderamento e enfatiza que

[...] em primeiro lugar, a gente precisa que a familia aceite esse processo de
evolucdo, de independéncia. Eu acho que o programa Bolsa Familia esharra muito
nessa questdo. Porque ele acaba criando uma dependéncia nas familias em funcéo
dessa transferéncia de renda. E quando chega a hora de o municipio tentar transpor
essa etapa, superar essa etapa de dependéncia para a independéncia, a gente
encontra algumas dificuldades. A resisténcia nas pessoas, muitas vezes o mercado de
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trabalho também ndo ajuda muito, porque as pessoas tém uma escolaridade minima,
uma cultura diferente, existe preconceito aqui no municipio. Acho que preconceito
ele est4 enraizado em fungéo da cultura (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).

Para a psicologa do Municipio 01, a pobreza é relativa e remete a perspectiva de sua

formacdo enfatizando que é pobreza psiquica.

Até de recurso psiquico, as vezes ela acha que tem uma pobreza importante, que te
impede de conseguir sair daquela condigdo, porque as vezes tu tem alguma renda,
mas tem uma pobreza psiquica, assim, que te dificulta encontrar possibilidades de
melhoria de condicéo de vida, e isso ndo favorece também. [...]. Falta de recurso
psiquico no sentido de como ela foi conseguindo se construir ao longo da vida. As
vezes as pessoas tém muito pouco e elas acabam ndo encontrando muitos recursos
quando elas precisam. Nao teve aquela for¢ca materna, aquela for¢a paterna que disse
"ah, meu filho, vai por aqui", que ensina coisas basicas pra pessoa poder se virar e
crescer. O que eu vejo muito por aqui € um funcionamento mais infantil, mas ndo no
sentido da preguica (Psicéloga 01 Municipio 01).

A ultima entrevista realizada no Municipio 01 foi com a educadora do Municipio 01. Ela
enfatiza que ndo percebe a pobreza a partir das questdes de renda e sim, pobreza “sentimental,
de relacionamento, né, de que ta todo mundo na ponta da faca, sabe? Nenhuma familia mais
se entende. Entdo, eu acho que esses problemas que geram toda essa pobreza, porque, se tu for
olhar, o municipio em si ndo € um municipio pobre” (Educadora 01 Municipio 01, 2016).

Os burocratas de nivel de rua do Municipio 01 remetem suas percepcoes a sua formacao
profissional. Aproximam-se das discussdes da segregacdo e da nova pobreza indicada por
Marques et al. (2012). Essa discussdo coloca o tema da pobreza como um processo de
vulnerabilizacdo social, conforme proposto no Capitulo 3 desta tese, no qual a pobreza é
territorial, é social, € histdrica, criada e recriada nas redes de relacGes, nas interac@es vinculadas
as crencas e valores de cada envolvido e nos constrangimentos sociais existentes e construidos.

No Municipio 02 tem-se a assistente social 03, a psicologa 02 e os educadores 02 e 03. A
assistente social 03 do Municipio 02 indica que ndo percebe pobres com privacGes no
municipio. “EXxistem, assim, as pessoas que vém de outros locais ja com historico, né, de outra
localidade, que ta tentando de alguma maneira melhorar, mas eles trazem seus problemas.
[...]. Mas assim, 0, 0s que nasceram, que sempre moraram no municipio, a grande maioria tem
0 bésico, né (Assistente Social 03 Municipio 02, 2016).

Ja a psicdloga 02 do Municipio 02 observa:

[...] acho que aqui a gente ndo tem muito esse pablico mais humilde, né. Ahm, sdo
poucas as familias, né, que a gente... mas a gente acaba sempre tentando encaminhar
para o mercado de trabalho e fazendo com que isso evolua, né. Mas assim, pobreza,
excluséo, acho que esse publico, assim, mais humilde mesmo, assim. Que necessita
de um cuidado especial, né. Nao so financeiro, né, de apoio financeiro, material, mas
também, assim, de atendimento, de conversa com familia, né. Eu acho que tem
criangas um pouco vulneraveis. Muitas vezes, né, os pais, mesmo nao trabalhando,
ndo cuidam, ndo tém aquele cuidado. Entdo a gente tenta orientar, tenta trazer essa
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familia pro Cras, tenta fazer uma protecao especial, né. Trabalhar prevengao. Entéo,
pobreza n&o sO no sentido material e financeiro, mas, assim, de valores também,
familiares e cuidados.

Mas também destaca a questdo do trabalho: “tem muito isso, né. Tem muita gente que nao
quer um emprego pra ndo sair desse Programa. Prefere ganhar todo més aquele valorzinho
fixo do que ter que ir em busca de um trabalho, ter que ficar fora de casa, as criangas, enfim,
ficar em projeto e tal. Entdo, tem essa comodidade, né” (Psicdloga 02 Municipio 02, 2016).

O educador 02 do Municipio 02 entende que a pobreza esta vinculada a oferta de emprego
e emancipacdo. Enfatiza que “quem quer trabalhar tem trabalho”, mas ndo ¢ tao rigido com
aqueles que permanecem assistidos pelo PBF, destacando que “quem ficou [...] [no PBF] acho
que realmente € os mais necessitados, né. Os outros a gente tem trabalhado pra essa
emancipacao e tem dado certo, né. Acho que tdo conseguindo se manter fora do Programa de
um jeito mais saudavel, até”. Ja a educadora 03 do Municipio 02 é mais enfatica em suas
percepgdes e vincula a pobreza ao comodismo, dizendo que existe um relativo “gosto por
aquela miséria”.

Os burocratas de nivel de rua do Municipio 02 estdo muito alinhados com os politicos e
burocratas de medio escaldo do mesmo municipio. Todos, em algum momento, destacam 0
trabalho como o aspecto diferenciado e que empodera socialmente e inclui as pessoas. Essa
perspectiva demonstra unicidade, e isso é fundamental na implementacdo de uma politica
publica. Todavia, essa construcdo unissona demonstra uma visdo de pobreza em termos
absolutos, vinculada a renda e a diferenciacdo entre o pobre considerado merecedor e 0s
preguicosos.

No Municipio 03 tém-se as assistentes sociais 04 e 05 e a psicdloga 03. Para a assistente
social 04, “[...] quem é pobre no nosso municipio € uma pobreza mais cultural do que
financeira, € uma pobreza mais de localizacdo, de ndo ter acesso aos direitos. Essa pra mim é
a maior pobreza do nosso municipio, né, nao que ela ndo tenha caréncias econémicas”. E vai
além a medida que trata das pessoas pobres: “ela tem [...] uma caréncia muito mais social, mais
de socializar, de saber os seus direitos, de ter acesso, essa € pra mim a pobreza do nosso
municipio” (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016).

A assistente social 05 do Municipio 03 coloca:

[...] eu acho que o pobre, pra mim, é aquele que ndo teve uma oportunidade. Além
dele, assim, se encontrar, ele ndo teve uma oportunidade, porque, ele ndo é pobre,
pobre porque ele é preguicoso, ele ndo é pobre porque ele ndo quer trabalhar. [...].
Entdo, a pobreza, pra mim, é a falta de oportunidade também... T4, existe aquele
também que ele na verdade n&o se sobressai muito, ndo tem perspectiva de mudanga,
mas tem aquele que as vezes falta ser trabalhado pra ser mudado a realidade dele.
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As vezes, a acomodagdo também... pra mim, o pobre também é aquele que nio teve
oportunidade de mudanca.

Finalmente, para a psicéloga 03 do Municipio 03, pobreza possui uma conotacao cultural
e, nesse sentido, ¢ mais “do que propriamente uma pobreza... porque alimento tem aqui, né?
Se eles querem, tem, porque tem a terra assim, né...”. Na sua opinido, se trata de uma “pobreza
intelectual, cultural” (Psicéloga 03 Municipio 03, 2016).

Os burocratas de nivel de rua do Municipio 03 possuem visdes mais controversas. Alguns
se posicionam mais proximos a ideia da pobreza absoluta e outros, da pobreza relativa, no
entanto todos muito préximos da sua formacdo. Ou melhor, assistentes vinculam a
vulnerabilidade do servico social, psicdlogos vinculam a pobreza psiquica. Demonstra que esse
é 0 municipio com menos unicidade na politica publica.

As entrevistas revelam que aqueles que possuem formacgéo tendem a demonstrar uma
percepcdo mais ampla do tema da pobreza, identificando outros aspectos que ndo somente
renda. Todos territorializam suas percep¢fes, umas mais e outras menos vinculadas a
perspectiva ampla da pobreza, mas indicam que ha diferencas territoriais (REIS, 2005; 2015).
Referem que ha diferencas entre 0s municipios, que ha caracteristicas diversas nas acdes da
gestdo publica de cada municipio e que as histéricas municipais sao diversas.

Os mesmos agentes mediadores da implementacdo foram questionados sobre o que deve
ser feito com as pessoas pobres e em situacdo de pobreza, considerando suas concepcoes.

O Prefeito do Municipio 01, quando guestionado sobre o que é feito para atendimento das
pessoas em situacdo de vulnerabilidade, diz que o trabalho da assisténcia social € adequado e
culpabiliza o pobre pela sua condi¢do de pobreza, aproximando-se do conceito americano de
underclass (GRISOTTI e GELINSKI, 2010):

Olha, eu acredito que o pessoal da Assisténcia Social tem um trabalho ja nisso, as
outras secretarias também, Educacdo, a propria secretaria de Agricultura, que se
envolve em projetos de acompanhamento pra tirar esse pessoal da "zona de conforto”,
porgue tem alguns que estéo paralisados ai, os que ainda tém condicbes de crescer.
[...]. E principalmente as pessoas que vem e se fixam aqui, que muitas vém nessa
condigdo, varios que vém de fora. Normalmente quem migra, ndo todos, mas muitos
sdo por problemas. Entéo, tem que se dar uma atencéo especial para essas pessoas,
pra inserir elas aqui (Prefeito do Municipio 01, 2016).

A secretaria do Municipio 01 enfatiza o papel da secretaria no atendimento aos mais
vulneraveis e destaca o planejamento para tal. “A gente tem sempre um planejamento de
orientacdo, [...] a gente trabalha com eles os temas pensados com eles” e afirma com
convicgdo: “0 coracdo da Secretaria esta ali”, nos atendimentos aos mais vulneraveis e

beneficiarios do PBF.
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Associada a essa concepg¢do, a coordenadora do Cras do Municipio 01 possui uma Vvisdo
ampla do tema e enfatiza que

[...] A pobreza e a exclusdo, elas andam juntas, e superar isso é dificil, ¢ um trabalho
formiguinha, é um trabalho de cotidiano. Até de emancipar. A equipe fala em
emancipar eu disse assim: nao, vamos juntos dar o suporte pra essa familia acessar
0 que ela tem de fato de direito que ela pode acessar (Coordenadora do Cras 01
Municipio 01, 2016).

Segundo a coordenadora do Cras do Municipio 01, para se agir de forma qualificada no
municipio, deve haver um “diagndstico territorial e socioassistencial”, o qual daria as
condicdes adequadas da atencdo social no municipio. Tem clareza de que o atendimento e a
assisténcia social estdo vinculados a perspectiva de “que seja humano, e digno, e dé cidadania,
que a gente trabalha tanto. Cidadania é nada mais nada menos que o individuo ter acesso a
gama de direitos que a Constitui¢éo prevé” (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

A digitadora 01 do Municipio 01 acredita que 0 municipio oferta varios projetos para as
familias em situacd@o de vulnerabilidade e indica que o que falta sdo as pessoas participarem
mais. “Isso. Eu sinto isso, nas proprias reunides assim, sdo so0 alguns que vém, sabe, ndo é
todos que vém. Dai, tipo, tu oferta, mas eles ndo vém pra contemplar o assunto, e tal”
(Digitadora 01 Municipio 01, 2016).

Ja a assistente social 01 do Municipio 01 deixa claro que, para ela, o desafio esta no que

fazer com as pessoas de baixa renda.

Ai que t& o desafio, né? A gente tenta quebrar... a gente para e pensa, 0 que poderia
fazer? E ai que a gente empaca as vezes, porque é dificil. O que que a gente pode
fazer, que nem a questéo da violéncia familiar, a gente identificou: t4, o que a gente
pode fazer? Porque so6 falar ndo ta adiantando (Assistente Social 01 Municipio 01,
2016).

Esta entrevistada salienta que se estd pensando, no momento, em formar um grupo
sistematico de troca de experiéncias, mas indica que isso ndo é muito facil executar em
municipios pequenos, revelando um sentimento de que poderiam estar fazendo mais pelas
pessoas de baixa renda. Ela afirma que hd um processo de aprendizagem com o0s erros do
passado e que o foco deve ser no “acompanhamento social” (Assistente Social 01 Municipio
01, 2016).

Para a assistente social 02 do Municipio 01,

[...Jo maisimportante é a gente continuar trabalhando através de visitas domiciliares,
gue esse instrumento de trabalho dentro da assisténcia social e da psicologia é muito
bom. A gente consegue criar um vinculo com as familias e mostrar para elas que
realmente podem evoluir e sair dessa condicdo. Essa é a parte mais importante. A
segunda etapa que é a parte do publico. A segunda etapa é a questdo da familia, a
aceitacdo, o entendimento. Tem muita resisténcia. Quando a gente consegue uma
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aceitacao, que a familia aceita evoluir, a gente consegue resultados excelentes. A
gente consegue atingir o objetivo, que é enfrentar todo esse desafio.

A Psicéloga 01 do Municipio 01, quando questionada sobre o que fazer com as pessoas
pobres sorri € comente: “Pergunta bem bésica a tua”. Na sequéncia indica sua angustia em

relacdo a o que fazer.

Eu acho que é o que a gente pergunta todo dia aqui, bate com a cabeca na parede,
tenta, vé se da certo, se ndo da. Mas acho que poder pensar junto, poder construir
algo com a pessoa é dificil, é complicado, mas é uma coisa que 0s Usuarios nos
mostra, também, bastante isso. Porque as vezes a gente tem uma ansiedade de fazer
coisas e eles se sentem invadidos. Por mais que eles precisem de ajuda, eles
reclamam, as vezes, de se sentirem invadidos (Psicdloga 01 Municipio 01, 2016).

Para a educadora 01 do Municipio 01, a adequada acédo social, em se tratando do tema da
pobreza, deve ocorrer por meio do trabalho em rede. Além disso, enfatiza o trabalho do gestor
“Eu acho que o trabalho em rede. Eu acho que nenhuma secretaria vai conseguir modificar
nenhuma familia sozinha. [...]. Entdo, acho que a questdo do gestor também ali, de olhar”
(Educadora 01 Municipio 01, 2016).

A seu ver, “0 olhar do gestor é fundamental, porque se ele so trabalhar politicamente, tu
vai fazer um trabalho. Mas se ele tiver outro olhar e te der autonomia pra fazer, concordar e
te der apoio, acho que tu consegue”. E termina destacando que ‘“se tu ndo trabalhar em rede,
nao identificar realmente o ponto e cutucar onde tem que ser mudado, tu ndo vai fazer. Eu vejo
gue ndo ha uma mudanca. Eu t6 aqui ha quatro anos”. Percebe-se que a entrevistada faz uma
critica clara ao modus operandi da gestdo social no Municipio 01.

No Municipio 01, com exce¢do do prefeito, da digitadora e da educadora, os demais
entrevistados destacam que o trabalho com os mais vulneraveis € uma preocupacao da
assisténcia do municipio e que envolve um trabalho coletivo, de estabelecer as relacdes e as
responsabilidades dos agentes mediadores e dos proprios beneficiarios.

No Municipio 02, o prefeito enfatiza que o municipio ja faz o que é possivel, tanto na
educacdo como em habitacdes populares, mas destaca que o0 aspecto relevante € o tratamento

igualitario dos cidad&os,

[...] porque eles sdo tratados iguais, e isso € muito importante. Eles ndo se sentem
inferiorizados, que também isso me parece que é uma situacdo boa. Porque eles tém
a escolinha de futebol, eles tém isso, sdo iguais aos outros. S6 na hora de ir pra casa,
talvez uma casa mais humilde, com menos condi¢bes. Mas eu penso nisso ai, forte
(Prefeito 02 Municipio 02, 2016).

O prefeito enfatiza o trabalho realizado pela Assisténcia Social no municipio, o qual, antes

de conceder o PBF, indica um trabalho para quem busca o PBF. Segundo ele, antes de sua

199



administracdo, a visdo era mais assistencialista e isto agora estaria muito menos contundente,
s recebendo beneficio quem se encontra em situacdes extremas.

A secretaria de Assisténcia Social do Municipio 02 enfatiza o trabalho no municipio para
a reducgdo dos beneficiarios do PBF e a inclusdo no mercado de trabalho. Segundo ela, o foco
da Assisténcia Social séo os atendimentos individuais e o trabalho com grupos, sobretudo com
grupos de idoso. Conforme a entrevistada, os grupos com idosos sdo “0 cartdo de visitas hoje
da Secretaria [...]”. Na sua percep¢do, a visdo da pobreza ndo pode ser assistencialista. Nesse
sentido afirma: “a nossa visdo sempre foi que a pessoa ta nesse momento de dificuldade, ali, é
passageiro, vai ser passageiro” (Secretaria 02 Municipio 02, 2016).

Nesse municipio ha uma relativa homogeneizagdo das compreensdes, as quais podem ser

sintetizadas na seguinte fala da coordenadora do Cras 02:

[...] n6s divulgamos muito o fato do municipio estar indo em busca de zerar [0 nimero
de beneficiarios do PBF], isso eles sabem, eles ja acompanham e isso eles veem. Eles
acabam querendo participar dessa emancipacao, porgue eles entendem que o vizinho
trabalha e 0 outro também. "T4, mas e eu ndo?" (Coordenadora do Cras 02 Municipio
02, 2016).

Para essa entrevistada, a “politica publica, ela é de fortalecimento e de autonomia”. Por
isso no trato com a pobreza “n6s temos que empreender a um trabalho intersetorial. [...]. E um
trabalho intersetorial, tem que trabalhar pra fortalecer toda a familia, e tem que trabalhar com
a visdo de que ela tem condigdes de sair da situacdo que ela t&” (Coordenadora do Cras 02
Municipio 02, 2016).

O digitador 02 do Municipio 02 enfatiza que é preciso possibilitar oportunidades de
trabalho para os pobres, mas primeiro as pessoas precisam ter vontade de trabalhar para depois
dar oportunidade. Enfatiza que “pra crescer precisa trabalhar”.

Em se tratando do Municipio 02, a assistente social 03 indica que, para as pessoas pobres
que buscam o sistema de atendimento social, ¢ feito o encaminhamento para o trabalho. “Bom,
0 que nos fizemos, quando vém essas pessoas, a gente encaminha prum emprego. Assim, a gente
indica, né, indica tanto a pessoa quanto alguém que procura, pra ele... "ah, tem tal pessoa.”
Entéo, a gente indica pro emprega e indica quem ta precisando”. E quando perguntada sobre
0 que mais pode ser feito, afirma que ndo lhe ocorre mais nada.

A psicbloga 02 e os educadores 02 e 03 do Municipio 02 concordam que o0 municipio é
muito presente e possui varios projetos. Porém, quando questionados sobre o que fazer com o0s
pobres, sugerem que poderiam ser retomadas praticas com as maes beneficiarias do PBF.
Alegam que o grupo era pequeno € por isso os encontros acabaram. O psicologo refere que “ja

foi feito, € algo que talvez poderia retomar, porque elas trocam experiéncias, sabe. Elas se
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sentem fortes umas com as outras. SO que isso foi se extinguindo porque elas foram se
emancipando, enfim” (Psicologa 02 Municipio 02, 2016).

O Municipio 02 possui, na gestdo 2013-2016, uma unicidade nas percepcdes de todos 0s
envolvidos no PBF, sejam estes politicos ou burocratas. Aproximam-se da percepcao do “efeito
preguica” gerado pelo PBF (OLVEIRA e SOARES, 2014) e, inclusive, percebem que sua
politica é a correta, comparativamente as acdes realizadas em outros municipios. Isto €, antes
de conceder o cadastro para o beneficio do PBF, o municipio criou um banco de empregos e
sugere algum tipo de trabalho para os que buscam o auxilio da Assisténcia Social, mesmo que
seja um trabalho informal como faxina, cuidador de criangas ou idosos ou jardinagem, por
exemplo. A acdo da assisténcia neste municipio foca no atendimento dos idosos.

O prefeito do Municipio 03 ndo identifica politicas da assisténcia social que possam
contribuir com a diminuicdo da pobreza e da vulnerabilidade. Suas falas descrevem politicas
fundamentalmente agricolas, de educacéo e saude. Ressente-se por ndo existirem inddstrias que
deem conta da adequada geracdo de emprego no municipio.

Para o secretario de Assisténcia Social desse municipio,

[...] tem que ajudar, sim, ndo pode passar fome, Deus me livre, ndo é isso. Mas tu tem
que ter cobranga, tem que ensinar outra coisa, tem que fazer... eu sempre digo assim,
0, eu acho que tu passou por isso também, nos tempos dos 6nibus... esse 6nibus vinha
e dava técnicas comerciais, industriais, domésticas e agricultura. Técnicas... s6 que
se tu olhar, as mogas aprendiam como se portar, como sentar numa mesa, Como pegar
uma colher, aprendia a fazer artesanato, 0os homens outras coisas... ensinavam
alguma coisa. Hoje n&o tem, tu olha... tiraram o horério civico. A nossa educacao
ndo ensina ninguém, ela so ensina a ter um canudo. Tu sai da faculdade sabendo
nada, e tem que aprender na vida.

Para esse gestor, os aspectos fundamentais estdo vinculados aos mecanismos de
fiscalizacdo, do atendimento das condicionalidades na educacdo, pois critica os pais dizendo
que “eles [os pais] mandam os alunos por mandar” para a escola e ndo porque acreditam na
educacdo. A seu ver, fundamentalmente é a educacéo e a qualificacdo profissional que podem

reverter um circulo vicioso que repercute nas geracoes.

N&o vou dizer que tem que ser a ferro e fogo, mas tem ter meio termo, tem que cobrar,
se ndo ele vai ser a cdpia do pai dele. Se tu olhar aqui [...], € eu ndo acredito que seja
diferente dos outros lugares, as trés geracdes, um é a copia do outro, exatamente. O
avo era, o pai ficou, e o filho vai ser igual a ele (Secretério de Assisténcia Social 03
Municipio 03, 2016).

A coordenadora do Cras do Municipio 03, no momento em gue € questionada sobre o que
fazer para retirar as pessoas da situacdo de pobreza, sua resposta inicial, junto com risos, é:
“Pois é, € uma coisa que a gente se pergunta todos os dias, né?”. O atendimento nos grupos de

criancas, idosos e jovens é citado pela coordenadora como a forma de acéo atualmente.
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A assistente social 04 do Municipio 03 indica que o municipio faz ages em grupos:

[...] que a gente fala, né, que é trazer essa populagéo mais pra nds, pro centro, pra
eles vivenciarem pelo menos esse pequeno mundo que é 0 municipio, aqui, porque
quando eu falo de isolamento, eu falo inclusive de isolamento daqui. Eu nem estou
almejando que eles conhegam outros lugares, eu quero mesmo que eles venham pra
naos.

Esta entrevistada cita também atendimentos domiciliares, 0s grupos de idosos e 0s grupos
de adolescentes que sdo atendidos e indica que, “para aumentar 0S Servigcos, somente
aumentando a equipe técnica” (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016). Aqui da para fazer
um link com a literatura sobre implementacéo, a qual indica que os agentes implementadores
regulam o ritmo de oferta dos servicos publicos.

Jé a assistente social 05 do Municipio 03 enfatiza a realiza¢do de projetos conjuntos, como
na agricultura e educacdo, na capacitacdo dos trabalhadores, para retirar as pessoas da pobreza.
Mas a assistente social 05 alega que 0s cursos que havia ndo estdo mais sendo ministrados.
Contudo, foi a Unica pessoa entrevistada no Municipio 03 que indicou esses problemas de ndo
atendimento e reducéo de politicas publicas municipais.

A psicéloga 03 do Municipio 03 divide suas fungdes entre os atendimentos vinculados a
Secretaria de Saude e a Assisténcia Social. Sua viséo é vinculada aos atendimentos da saude,
principalmente saude mental, mas salienta: “a gente tenta trabalhar em rede, faz todo um
esforco”, e destaca: “ndo é facil. Mas a gente faz alguns trabalhos, ate pelo fato de ser muito
tudo proximo, até que facilita... Numa cidade maior, essa dificuldade ja seria maior também,
né” (Psicologa 03 Municipio 03, 2016).

O Municipio 03 é o menos ativo nas politicas sociais. Nele a assisténcia social é
secundaria na visdo geral dos agentes da Secretaria. Ha posicdes controversas e foram o0s
entrevistados, fundamentalmente os burocratas, deste municipio que demonstraram menos
seguranca em suas falas e mais constrangimentos em suas respostas.

Todos os entrevistados enfatizam que fazem algo pelos pobres. Aqueles que vinculam a
pobreza a renda percebem seu trabalho como eficiente e com bons resultados. Entretanto,
aqueles que percebem a pobreza de forma mais complexa, envolvendo outras questdes que nao
somente renda, tais como habitacdo, saneamento, questdes culturais, psiquicas e relacionais,
possuem um desconforto maior com o que deve ser feito, acreditando que deve ser feito mais
em relacdo aos pobres.

Os destaques, porém, sdo prioritariamente dos pobres ja atendidos e conhecidos e nao
daqueles que podem fazer parte da “busca ativa” da assisténcia (CAMPELLO, 2014; 2016;

BICHIR, 2015). Esse tema sera aprofundado na sequéncia, mas merece ser destacado aqui: em
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todos 0os municipios os agentes entendem que conhecem seus pobres, 0 que 0s distancia da
“busca ativa”.

Além do entendimento da pobreza e do que deve ser feito com as pessoas em situagao de
vulnerabilidade social, os entrevistados responderam especificamente suas percepcdes sobre 0
PBF, objeto empirico da presente tese, e seu processo de implementacdo nos municipios.

5.5.2 As percepcOes dos agentes implementadores sobre o PBF nos municipios do Vale do

Taquari: entre “o coracio da nossa Secretaria” e o “antibolsa”

Para além de perceber o que os agentes implementadores entendem por pobreza e 0 que
fazer com os pobres, eles foram questionados sobre suas percepcdes sobre o Programa, sobre a
definicdo acerca dos beneficiarios e ndo beneficiarios, alem de indicar quais seriam 0s seus
limites e possibilidades. A maior parte das respostas aos questionamentos sobre o PBF
relativizou 0s aspectos positivos, salientando que este serve mais para outros territorios, grandes
centros ou municipios que consideram mais pobres e serve menos para 0s municipios dos
entrevistados. Os entrevistados destoam muito em suas respostas, fundamentalmente os
politicos e indicados politicamente em relagdo aos burocratas envolvidos na implementacao.

O prefeito do Municipio 01, no primeiro momento que toma contato com o tema da
pesquisa, ou melhor, com o PBF, indica imediatamente: “Se soubermos responder”,
demonstrando inseguranca e falta de conhecimento sobre a implementacéo da politica publica
municipal. Ele, a medida que é questionado sobre o que pensa do Programa, indica: “eu acho
que a finalidade dele, a esséncia é positiva, mas da maneira como ele esta conduzido é
negativo” (Prefeito 01 Municipio 01, 2016). No momento em que é questionado sobre o que
considera negativo, ele explica que o PBF deveria ser “como uma espécie de seguro-
desemprego. Vocé vai ter um periodo X pra se adequar, com as suas excecdes” (Prefeito 01
Municipio 01, 2016). O prefeito afirma que “as pessoas burlam e tal” (Prefeito 01 Municipio
01, 2016) e termina observando que quem se envolve é a Secretaria de Assisténcia Social.
Mesmo na primeira entrevista feita no municipio, o chefe de gabinete do municipio demonstrou
claramente desconhecer o PBF, ou seja, esse € um programa do Cras e da Assisténcia Social, e
ndo do municipio.

A secretaria de Assisténcia Social 01 do Municipio 01, que esta a frente da pasta ha muitos
anos, tem uma percep¢do muito diversa. Para ela, “o bolsa familia hoje é o coracdo da

secretaria, [...] o cadastro Unico é o coracdo da nossa Secretaria“ (Secretaria de Assisténcia
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Social 01 Municipio 01, 2016). No entanto, frustra-se e fica preocupada com o que ocorre com

os beneficiarios. A secretéria destaca que

[...] podia ter um direcionamento maior [do PBF], pra aquilo ali, tipo uniforme,
material escolar, comida, ele tinha que ter um direcionamento, tipo assim 6, [...] eu
também tinha que [...] fazer um demonstrativo do que eu que fiz com aquele valor,
nado prestar contas, mas, sei 14, tinha que ter uma coisa diferente, ndo poderia ser
assim (Secretaria de Assisténcia Social no Municipio 01, 2016).

A fala da secretéria vai no sentido de defender maior direcionamento quanto ao uso dos
recursos disponibilizados pelo PBF por parte das familias. Em relacdo a essa questdo, ela
afirma: “eu gosto da autonomia [...], mas pra ti ver que tem familias também que elas néo
sabem ter essa autonomia” (Secretaria de Assisténcia Social Municipio 01, 2016).

A coordenadora do Cras do Municipio 01 é mais detalhista em sua percep¢do. Enfatiza
que, desde que o Programa comegou, ela ponderou: “Ele é maravilhoso”, pois focava nas
familias excluidas (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

Ela destaca, todavia, que, no inicio, faltava foco e todos eram cadastrados, sem critérios
claros. Mas, “no decorrer desse Programa, acho que foi se pautando alguns objetivos, algumas
pautas que foram bem interessantes para a questdo da pobreza, miséria, exclusdo. Sim, € um
programa excelente. Sim, ele precisava ter sido feito com esse olhar” (Coordenadora do Cras
01 Municipio 01, 2016).

Essa entrevistada faz uma critica a percepcdo de emancipacdo colocada por outros
municipios que focam na reducdo do numero de beneficiarios. Ela salienta que os municipios
possuem particularidades diversas e que a reducdo do numero dos beneficiarios néo
necessariamente condiz com as necessidades ou com as familias realmente vulneraveis nos
municipios.

A seu ver, “[...]Jo Bolsa Familia é [...] uma transferéncia de renda pra familias que estéo
em situacdo de vulnerabilidade social”. E vai além, “o Bolsa Familia é de quem dele
necessitar, porque ele esta dentro de uma politica que tem essa esséncia” (Coordenadora do
Cras 01 Municipio 01, 2016).

Assim, para essa coordenadora do Cras, “felizmente o programa Bolsa Familia, eu ndo
sei quem idealizou ele, mas, quando tu vé ele, € um olhar para a crianca, para a saude, para a
educacdo, pra pesagem, pra medida. E um olhar de sujeito. Eu vejo esse olhar de sujeito, de
cidaddo”. E termina justificando sua posicdo considerando que a sociedade brasileira foi
constituida social e historicamente de forma desigual.

Ja a digitadora 01 do Municipio 01 percebe o PBF como um programa que “acomoda”,

indicando que as condicionalidades n&o sdo suficientes, tanto para criangas como para oS
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adultos. Pondera: “Mas eu vejo mais pros adultos, que deveria ter alguma coisa voltada assim:
tu vai querer receber? T4, tu vai receber. Mas entdo, tu teria que dar alguma coisa em troca.
N&o sei, algum trabalho comunitario, alguma coisa assim, pra fazer as pessoas quererem
mudar” (Digitadora 01 Municipio 01, 2016).

E mais, indica que os beneficiarios

[...] ndo buscam melhorar de vida. Isso que me incomoda um pouco no Programa.
Que parece que deixa as pessoas mais cobmodas, sabe. "T6 ali, ndo preciso trabalhar,
nado preciso fazer nada porque no comec¢o do més vou ter o que receber, mesmo sem
trabalho, mesmo sem fazer nada. Tudo que eu precisar eu vou la, um rancho que
precisa e tal. “Ah, vou receber entdo esse rancho." Ai a pessoa se acomoda, sabe, no
meu ponto de vista (Digitadora 01 Municipio 01, 2016).

Nesse sentido, a digitadora 01 concorda com o prefeito 01, indicando que 0s nimeros do
Municipio 01 poderiam ser menores, que existem familias que recebem o beneficio e poderiam
ndo o receber.

A assistente social 01 do Municipio 01 trabalha diretamente com os beneficiarios do PBF,
tanto em reunibes com periodicidade mensal como em visitas familiares individuais. Ela
considera o Programa “muito bom” ¢ reforga que ndo o percebe como assistencialista e que o

atendimento das condicionalidades é fundamental. Na sua concepcao,

[...] a gente pode ver que a maioria os que sdo beneficiarios véo na escola, e forca, é
um incentivo, sim, para ir na escola. Pra ter um dinheiro no bolso, mesmo... Acesso
ao Cras, porgue daqui a pouco, se tu ndo fosse beneficiario, ndo ia acessar eles, fazer
busca ativa, e trabalhar com essa situacao é dificil (Assistente Social 01 Municipio
01, 2016).

Ela ressalta, contudo, que as historias familiares dos beneficiarios sdo muito dificeis e que
0 esteredtipo do ndo trabalhador ndao condiz com a maioria. “Entdo, as pessoas... tem muita
gente que precisa, sim. E s6 se da mal na vida, tu entende? Eles veem pelo geral da sua familia
e ndo Vvé a perspectiva do outro. Mas a partir do momento que tu comeca a entender aquela
familia, tu v& que tem a necessidade, que tudo complica” (Assistente Social 01 Municipio 01,
2016).

A assistente social 02 do Municipio 01 tambeém faz atendimento individual e coletivo.
Ela vé o PBF como “muito bom”, “ele é um programa que ele atinge sim algumas familias que
realmente [...] se encontram nessa questao de pobreza, extrema pobreza, que € a categoria que
0 governo cria” (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).

Ja a psicologa 01 do Municipio 01 revela que, quando entrou no Cras, tinha uma viséo

diferente da atual, pois se identificava com uma perspectiva “antibolsa”. Segundo ela,

N&o conhecia, entdo tinha a visdo s6 do lado de fora. E ai, depois de um tempo, eu
fui vendo de outro jeito. E hoje em dia, sim, eu acho que foi um grande avango ter
sido criado isso. "Criado". J& tinha outro, mudou e ampliou pra esse formato, e eu
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acho que esse sentido de possibilitar o acesso a salde e educacdo, eu acho que
funciona. Eu vejo resultado ai (Psicéloga 01 Municipio 01, 2016).

A entrevistada, no entanto, refere que seriam necessarias condicionalidades ndo somente
de salde e educacdo, mas também condicionalidades da prépria assisténcia social, o que
representaria um avanco para a qualificacdo do Programa.

Por fim, a educadora 01 do Municipio 01 tem uma percepcéo inversa sobre o PBF. Para
ela, “no papel ele é muito bom, obrigado, na pratica, eu vejo que tu nao consegue mudar a
situacdo de uma familia com R$ 70 cada um. Que que tu vai mudar? Vai pagar o gés? E o
resto? Entdo, eu acho que devia [...], vou ser bem franca, eu acho que devia tirar, ta”
(Educadora 01 Municipio 01, 2016).

Essa entrevistada afirma que entende que existem situacdes hoje que, se for retirado o
PBF, criangas nao teriam alimentagao diaria suficiente, mas “porque o adulto ndo quer mudar,
nao quer trabalhar. Eu t6 ganhando tudo! Por que que eu vou me mexer aqui se me dao”.
Acredita que a maioria age dessa forma e, no momento em que € questionada sobre se as pessoas
com as quais possui contato mais direto precisam do beneficio, ela indica “pode fazer a
diferenca, mas que precisam, ndo precisariam...” (Educadora 01 Municipio 01, 2016).

Observando as respostas e posturas dos entrevistados do Municipio 01, percebe-se que 0
prefeito, a digitadora 01 e a educadora 01 concordam que os beneficiarios do PBF estdo em
uma situacdo de conforto e ndo precisariam receber o beneficio, a0 menos a maioria que
atualmente o recebe.

Ja a secretaria, a coordenadora do Cras, as assistentes sociais 01 e 02 e a psic6loga 01
possuem uma visdo positiva do PBF, indicando que é bom e que atende seus objetivos - tanto
que o PBF ¢ “o coragdo da Secretaria”. Entretanto, a maioria indica que deveriam ser pensadas
qualificadamente as condicionalidades do PBF.

No Municipio 02, o prefeito percebe o Programa como sendo “bom”, ¢ destaca:

[...] eu era uma pessoa contraria. Ha anos atras, quando foi instituido, e foi indo, eu
achava um... bah, uma coisa, assim. Mas ai sempre é tempo de voltar pra tras e
refletir, e aconteceu comigo. Eu sou uma pessoa que gosto de me arrepender e voltar.
Al eu vejo ele como um programa bom. Ele tem que ser melhorado, tem que ser mais
fiscalizado (Prefeito 02 Municipio 02, 2016).

Ele indica que mudou a sua visdo por influéncia de sua irmé que € assistente social e 0
fez perceber de outra forma o Programa. E acrescenta que existem muitos problemas sociais e
econdmicos no Brasil, mas que esses recursos do PBF “faz girar a economia, de um jeito ou do

outro” (Prefeito 02 Municipio 02, 2016).
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Reforga, porém, a necessidade de fiscalizagdo do PBF e das condicionalidades existentes.
Enfatiza que no Municipio 02 s sdo atendidos os que realmente precisam e critica dizendo que
“0 que eu vejo em muitos municipios é uma forma de politica da prefeitura. "Vamos la dar,
porque dai ele vai votar pra nds", sei la, né” (Prefeito Municipio 02, 2016). Além disso, esse
prefeito percebe o PBF como necessario, mas indica a questdo da territorialidade como aspecto
relevante. Inclusive faz comparagdes entre 0 seu municipio e outros, até de outros estados,
dizendo que, em municipios maiores ou mais pobres, essa politica serve melhor do que para
municipios como o seu.

A secretéria de Assisténcia Social 02 do Municipio 02 indica que o PBF deveria ter um
tempo determinado, que “ninguém pode depender disso ai, meu Deus, mais de um ano, um ano
e meio que fosse 0 maximo. Mas néo que [...] pode ficar o tempo que quiser”. A entrevistada
defende a fiscalizacdo, assume que esta deve ser feita pelo municipio e concorda com a
perspectiva territorial indicada pelo prefeito. Sua percepcdo de fiscalizagdo € rigida
considerando que a renda dos beneficiarios é autodeclarada. “Porque assim, 6, a pessoa diz,
"ah, eu ndo recebo nada, nao tenho condicdes, preciso do Bolsa... Ai tu vai vendo la. Se tu ndo
quiser saber, a pessoa que gasta 80 de luz, mais 30 de agua, mais 20 de gas e mais 200 de
comida. Dai, esse dinheiro vem daonde? Ele cai do céu?” (Secretaria de Assisténcia Social 02
Municipio 02, 2016).

Essa entrevistada ja deixou claro sua percepcdo na primeira entrevista concedida. Nela
declarou: “a gente trabalha para diminuir o nimero de bolsa familia. S6 que 0 nosso problema
é que tem o pessoal de fora, ndo s@o pessoas nossas. Se for olhar as familias do bolsa hoje, tem
duas familias ou uma familia nossa” (Secretaria de Assisténcia Social 02 Municipio 02, 2016).
E finaliza com uma frase contundente: “nds trabalhamos na verdade contra o bolsa familia”
(Secretaria de Assisténcia Social 02 Municipio 02, 2016).

A coordenadora do Cras 02 possui uma posicdo diversa da coordenadora do Cras do
Municipio 01 e indica que

[...] o programa vem pronto, tudo definido. A renda é X, o per capita é X, os critérios
sdo esses. Ta beleza. Ele chega pra nds pronto. Como tem que cadastrar, que periodo
tem que fazer a atualizag&o. Ele vem pronto pra ti, mas tu pode trabalhar, sim, em
cima dele, baseado na tua visao que tu tem sobre aquele programa e sobre o que que
é empoderar as familias (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

Segundo ela, 0 Governo Federal incentiva os cadastros por meio do IGD-M e ndo tem
interesse em saber quantas familias se emanciparam, mas somente quantos foram cadastrados.

Levanta o seguinte questionamento: “sera que ele [o PBF] vem pra fortalecer aquela familia
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ou ele vem pra institucionalizar e prender a familia no programa?” (Coordenadora do Cras no
Municipio 02, 2016).

Essa entrevistada embasa a sua visdo na seguinte afirmagdo: “eu acho que é o contrario...
se tu quer tirar da pobreza, tu t& se contradizendo, o Programa se contradiz. Tu quer tirar da
pobreza, mas tu t4 incentivando que tu cadastre mais. [...]. Em vez de premiar os municipios
que tém menos, eles premiam os municipios que tém mais” (Coordenadora do Cras no
Municipio 02, 2016).

O digitador 02 do Municipio 02 também concebe que o Programa deve ser “pra quem
ndo tem condi¢cdo a nada, € uma boa ideia. Acho que aqui, pro municipio, como a gente ta
tentando diminuir as pessoas aqui, na verdade, tu consegue encontrar lugares pra tu
trabalhar”. Destaca, como o restante dos entrevistados, que o PBF ¢é relevante para municipios
maiores, mas ndo para municipios como o seu, pois nestes existem possibilidades de trabalho
que fariam com que as pessoas nao necessitassem da renda do PBF.

A assistente social 03 do Municipio 02 corrobora com as perspectivas dos demais
entrevistados no Municipio 02, enfatizando que o PBF € relevante para quem realmente precisa,
mas indica que deveria haver limites de entrada e de saida. Alem disso, destaca que deveria
haver maior fiscalizacao, tanto da Assisténcia Social do municipio como da sociedade em geral.

Destaca, todavia: “mas do jeito que esta hoje, assim, que esta sendo feito, envolve muito
politico, envolve muita coisa por tras disso tudo, e, como em grandes municipios, em grandes
cidades, é mais dificil fiscalizar”. E enfatiza a questdo politica partidaria, apesar de dizer que
nao possuem provas e somente percepcdes empiricas. “Tu ouve de todo mundo os comentarios,
tu percebe que o0 municipio tem esse envolvimento politico, partidario, e até pra obter votos
mesmo”. Ou seja, destaca que, para alguns municipios, a acdo em prol do PBF é
politizada, “tanto é que a gente vai ver nos dados, Norte, Nordeste é o que tem mais Bolsa
Familia” (Assistente Social 03 Municipio 02, 2016), subjetivando que, em locais mais pobres,
a tendéncia ao acesso a programas sociais € maior e condicionada politicamente.

Termina destacando sua percepgao:

[...] o Bolsa Familia t4 ai pra fazer acompanhamento nas familias, para trabalhar a
autonomia, na busca de emprego, né. Entdo, assim, por que néo fazer um projeto num
municipio pra dar emprego pra essas familias, né, visando a autonomia. Fazer
alguma coisa pra essas pessoas se sentirem bem. Porque acho que o trabalho
dignifica. Tu receber um salario que tu trabalhou é diferente de tu receber
simplesmente do governo e deu (Assistente Social 03 Municipio 02, 2016).

No momento em que a psicologa 02 é questionada sobre o que pensa do PBF, enfatiza

que ¢ “uma contribuicdo, assim, pra facilitar a vida dessas familias mais humildes”. Mas
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também afirma que muitas familias “faz um filho a mais pra ter mais um dinheiro”. Segundo
ela, “Tem alguns que estdo esperando uma oportunidade, e que agarram aquilo. E outros
realmente é muito comodismo, né” (Psicologa 02 Municipio 02, 2016).

Para o educador 02, trata-se de “uma ajuda”, para “ndo passar fome”. Porém, para a
educadora 03, ¢ “um incentivo ao comodismo”. Destaca que “porque, se ndo tiver... eu penso
que, olhando o nosso municipio, se ndo tiver alguém ali pronto, fiscalizando, trabalhando pra
que eles se emancipem, aquela coisa de estar bem presente, eles vao se perpetuando e pegando
gosto por aquela miséria, sabe” (Educador 02 Municipio 02, 2016).

Para a educadora 03 do Municipio 02, o recebimento do beneficio deveria ser algo
transitorio, tempo no qual as familias deveriam “também lutar pela sua emancipacédo”
(Educadora 03 Municipio 02, 2016).

No Municipio 02 ha um relativo consenso de que o PBF deveria existir somente para
pessoas em dificuldade extrema e que este deveria ser transitorio. Além disso, os entrevistados
afirmam que, no municipio, poucos deveriam ser atendidos pelo PBF. Nessas entrevistas chama
a atencéo, especificamente, o consenso entre todos acerca do PBF, liderados pela percepcéao da
coordenadora do Cras, que € assistente social de formacdo. Ela inclusive cita que 0s outros
assistentes sociais tém percepcao inversa a sua percecdo, do que é a emancipacao, e sente que
eles vivem em seu municipio “em outro mundo” (Coordenadora do Cras Municipio 02, 2016).
Ou seja, para esta, 0 Municipio 02 é diferente da maioria dos municipios.

Esse foi 0 municipio que mais teve consenso em suas falas, mais harmonia da politica
publica e melhor acdo coordenada. Além disso, foi 0 que mais incluiu os profissionais para a
tomada de decisdo conjunta. Ou seja, ha um certo consenso nos valores e crengas construidos
socialmente. Os constrangimentos sdo diferentes dos outros municipios, a defesa do PBF €
minima e muito timida, - inclusive as falas que indicam aspectos positivos sdo constrangidas e
sem segurancga. Por isso aproximam-se do movimento “antibolsa”.

Em relacdo ao Municipio 03, o prefeito acredita que o PBF é “bom por uma parte”,
porque existem as condicionalidades. Nesse sentido, destaca que as visitas nas residéncias sdo
fundamentais pois “sempre tem que cuidar muito. Se eles vém mentir, vocé vai descobrir logo,
né. Nao pode cair nas mentiras, porque daqui pra ali tem gente com carro na garagem
querendo ganhar o Bolsa Familia. N&o é um so que faz isso” (Prefeito do Municipio 03, 2016).
Relativiza sua fala indicando: “mas entdo eu vejo assim, tem gente que precisa, foi uma das
melhores coisas que foi inventada, s6 que tem que ser cuidada”. Enfim, refere que as familias
se acomodam: “é gente que se acomoda, sabe, gente que tem um filho que mal vai pra aula e

t4 recebendo, sabe...”.
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O secretario de Assisténcia Social do Municipio 03 afirma o seguinte: “eu acho que o
Bolsa € importante. Como eu disse, tem pessoas que precisam, sim, ele tem que ser dado, sim,
ele tem que ser cobrado, ele tem que ter retorno... Tu ndo pode viver 10 anos com o Bolsa. Se
dinheiro resolvesse a fome, pais de primeiro mundo ndo teria gente em favela...”. Desde a
primeira entrevista o secretario aponta o comodismo e relata que “0 problema é que com o bolsa
ninguém quer trabalhar. Fazem quatro ou cinco filhos. E mais facil botar filhos no mundo
porque vao ganhar” (Secretario de Assisténcia Social 03 Municipio 03, 2016).

A coordenadora do Cras no Municipio 03, Unica das trés coordenadoras entrevistadas que

ndo tém formacdo no Servico Social, declara:

[...] eu acho que é um programa maravilhoso. Eu s6 acho que as condicionalidades
tinham que ser cumpridas a risca, sabe. A gente nota que tem muitos problemas no
sistema também, de cadastro, coisas assim, mas 0 que eu mais me indigno com o
Programa é que a gente bota o que as pessoas nos dizem no cadastro (Coordenadora
do Cras 03 Municipio 03, 2016).

Essa entrevistada enfatiza que, como a renda € autodeclaratoria, as pessoas ndo falam a
verdade e as visitas constatam a mentira. Ressalta que o nimero de beneficiarios diminuiu pois
houve maior rigor no cadastro e na averiguacdo das familias carentes (Coordenadora do Cras
03 Municipio 03, 2016).

A assistente social 04 do Municipio 03 enfatiza:

[...] eu quero deixar claro que eu sou a favor do Programa, com as minhas ressalvas
técnicas, né. Acho que o Programa ele vem sim com uma base de condicionalidades
que nos falamos aqui, que sdo minimas pros usuarios se inserirem, né, continuarem
recebendo, inserir... Na verdade, a renda é pequena. Se a ponta fizer direitinho, sé se
insere realmente pessoas pobres, né. Sao essenciais pra essas familias, por mais que
a gente tenha a vontade de dizer: “ndo, o nosso municipio ndo precisa do Bolsa
Familia...” Gente, eu ndo me imagino mais trabalhando na assisténcia social sem ter
esse Programa pra poder chegar até a casa delas, porque ele abre portas pros
técnicos chegarem. Primeira coisa, pra mim o Bolsa Familia ele abre portas. Nés
temos um motivo pra estar 14. N6s conseguimos dizer aquilo que pensamos a essas
familias e até pedir que elas alterem algumas coisas em fun¢éo do Programa... Se o
Programa ele é perfeito, que eu sei que muitos questionamentos, né... Nao, nenhum
programa é perfeito (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016).

Segundo ela, “essa coisa de que o problema ta no Programa, ndo. O problema esté na
execucdo também, né, no quanto a gente leva a sério o que a gente faz aqui” (Assistente Social
04 Municipio 03, 2016).

Ja a assistente social 05 do Municipio 03 afirma:

[...] eu considero o programa Bolsa Familia um programa muito bom. Eu acho que
o Programa veio pra beneficiar, emancipar essas familias um pouco, tirar um pouco
daquela situacdo de miséria em que elas se encontravam e dar uma respirada. [...].
Ele é mais da assisténcia, é um programa mais voltado pra assisténcia, mas ele traz
um beneficio muito grande na educacdo. Porque, assim, em questdo de educacao, e
saude também, [...]. O que que eu vejo, assim, como € que eu diria: eu considero um
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programa étimo [...]. Eu considero maravilhoso. Sé que eu acho que esse Programa...
[...] eu acho que esse Programa, a gente deveria de poder ter uma autonomia. [...].
Entdo, assim, 10 anos vocé vai permanecer no Programa. Nesses 10 anos tu tem que
buscar tua capacitagdo... ndo é "tem que..." digamos assim, tu tem que buscar
oportunidades pra melhorar a tua condi¢édo de vida. Porque, assim, 10 anos € o
suficiente pra ti ter um novo olhar, buscar outras oportunidades, procurar se
emancipar e sair do Programa e dar oportunidade pra outras familias que as vezes
estariam necessitando (Assistente Social 05 Municipio 03, 2016).

A psicdloga 03 do Municipio 03, apesar de ser a indicada para atender as familias da
Assisténcia Social, prioriza a acdo na Saude. Enfatiza que coincidem familias, mas, como faz
pouco tempo que foi designada para também atender ao PBF, ndo tomou conhecimento do
Programa no municipio ainda. Destaca: “Fu acho o Programa muito importante”. Percebe que
“é um valor t&o irrisorio, mas que pra algumas pessoas é tdo importante, né? E que dai,
também, acho que pra inclusdo também € importante. Porque dai eles vém pro Cras, todos
quase vém. Muito poucos dizem que querem ser liberados, ndo sao obrigatdrios, né” (Psicologa
03 Municipio 03, 2016).

No Municipio 03 percebe-se a menor estruturagdo e o menor consenso sobre o PBF.
Prefeito e secretario demonstram aproximar suas percep¢des do comodismo e de que pobre é
aquele que tem algum tipo de doenca ou necessidade especial. Mesmo a assistente social 04
tem uma visdo intermediaria e a coordenadora do Cras percebe claramente o comodismo dos
pobres do municipio. Finalmente, as percep¢cdes que mais destoam das anteriores sdo aquelas
da assistente social 04, acusada pelo secretario de “assistencialista”, e da psicologa 03, que
percebem as necessidades sociais de forma mais ampla e complexa do que somente renda. Este
municipio ndo percebe que o PBF possa ser “o cora¢ao da secretaria” e aproxima-se mais da
posicao dos que se identificam como “antibolsa”.

Percebe-se, portanto, que as instituicbes existentes nesses municipios constrangem as
acOes dos atores, mas esses também reforcam e, por vezes, modificam esses condicionantes
institucionais. As instituicbes existentes nesses distintos territorios foram conformadas
historicamente, a partir das crencas, dos valores, das estruturas organizacionais e dos
regramentos existentes numa dada sociedade. No entanto, isso nao significa que essas
instituicbes também ndo possam sofrer modificacbes no momento em que surgem novas
oportunidades politicas para os atores.

Todas as respostas acima indicam a discricionariedade que ha na implementacdo do
Programa que se refletem nas capacidades estatais utilizadas para fazé-lo. Poucos tém o

historico da implantacdo do PBF pois estdo ha pouco tempo trabalhando no municipio, mas
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conseguem perceber as mudancas ou necessidades de mudancas do Programa como um todo,

conforme o que é explicitado a seguir.

5.5.2.1 O inicio do processo de implantacdo do PBF nos municipios do Vale do Taquari

No momento em que 0s entrevistados sdo questionados a respeito de como se deu a
implantacdo do PBF e se esse sofreu alteracGes, as respostas foram relativizadas, pois ndo ha
um registro sobre o tempo em que 0 municipio estd inserido no PBF. No entanto, foram
levantados os dados de pesquisa e estes indicam que todos os trés municipios possuem o
Programa desde a sua criacdo, em 2004.

No Municipio 01 a indicacdo dos entrevistados é que o PBF existe desde o inicio do
Programa no pais, ou melhor, desde 2004. A secretaria do Municipio 01 indica que o PBF
avancgou ao longo de todo o seu periodo de existéncia. Observa que, no inicio, todos achavam
que tinham direito de receber, 0s municipios cadastravam todos, mas, com o passar do tempo,
0 Programa amadureceu e o entendimento do que é vulnerabilidade foi qualificado. A seu ver,
atualmente “a maioria nado tem aquela vergonha [...] Os envergonhados sdo aqueles que nao
estdo declarando o certo [...] mas aquele que realmente precisa ndo” e os beneficiarios
atualmente “tém ao certo um medo de néo estar cumprindo com as condicionalidades”, quer
dizer, estdo “preocupados, as vezes, com estar cumprindo com a parte deles pra poder manter.
Ent&o tem varias coisas ai” (Secretaria de Assisténcia Social 01 Municipio 01, 2016).

Uma das alteragdes percebidas e implementadas, salientada pela coordenadora do Cras, é

que as mudancas que eles fizeram perpassam a compreensdo do beneficiario. Segundo ela,

A primeira delas era compreender que tudo que se trabalhasse no Programa e nas
reunides precisava sair do usuario. O usuério tinha que... [...], se falava muito do que
era pra ser dito, mas daqui a pouco nado tinha muito esse olhar do usuario. Nao era
uma critica, era porque era uma coisa que nao era pensado naquele momento que eu
ingressei na secretaria (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

E destaca 0 avanco do PBF ao dizer: “Hoje eu vejo uma evolucdo de tu compreender o
sujeito e poder trabalhar nas reunides e no proprio Programa questfes que sejam pertinentes
asua realidade, que eles queiram acessar também, ter esse contato. Acho que essa € a principal
evolucdo” (Coordenadora do Cras no Municipio 01, 2016).

Ja a assistente social 01 do Municipio 01 entende que o Programa estagnou faz alguns

anos:
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[...] ah, eu sou um beneficiario do Bolsa Familia. Mas algo mais t4 faltando. N&o sei
0 que te dizer, mas t4 desgastado, tem que renovar alguma coisa. Nao que a
transferéncia de renda tem que continuar existindo, mas a forma que é feito o
Programa. N&o sei de que forma, ndo sei te dizer como melhorar, mas eu acho que
algumas questdes tém que ser, sim, revistas. Porque tem pessoas que, sim, so recebem
aquela transferéncia de renda e ficam naquilo, tu entende? E que, como é que
trabalha esse povo? Ah, ta indo pra escola? Ta. E depois? (Assistente Social 01
Municipio 01, 2016).

Em se tratando das alteragcdes percebidas ao longo do tempo no Programa, todos os
entrevistados observaram mudancgas na gestdo 2013-2016. O consenso na forma de agéo, por
meio da questdo do trabalho, da procura de empregos e o0 mecanismo de balcdo de empregos
promovido pela Assisténcia Social s&o uma alteracdo, ndo do PBF, mas da agdo municipal.
Além disso, o sentimento de alegria com a queda do niamero de beneficiarios é geral, desde o
prefeito, passando pela secretéria, até a coordenadora do Cras, a assistente social, a psic6loga,
educadores e digitador.

A coordenadora do Cras do Municipio 02 relata, inclusive, situa¢des de conflito com o
prefeito anterior e com colegas de profissdo, pois, para esta entrevistada, o perfil do prefeito
anterior era assistencialista e ela ndo concordava com o encaminhamento dado por seus colegas
de profissdo que apresentam um entendimento equivocado sobre o Programa. Para a
coordenadora do Cras 02, que demonstra uma visdo diferente das coordenadoras dos outros
municipios, a emancipacdo se passa pelo empoderamento das pessoas, muito vinculado a
perspectiva do trabalho. “Cara, direito é tu ter trabalho, direito a dignidade, é tu poder comprar
teu ténis, teu calcado, teu péo e tu néo precisar do governo pra isso” (Coordenadora do Cras
02 Municipio 02, 2016).

Tanto o prefeito do Municipio 02, quanto a secretaria, a coordenadora do Cras e a
assistente social 03 enfatizam que o atendimento aos idosos e as criancas de forma igual, sem
restricoes, € relevante nesta gestdo. O foco da Assisténcia ndo é nos beneficiarios do PBF, pois
sdo poucas familias. Desta forma, esses beneficiarios ndo possuem mais atendimentos
especificos, o seu atendimento acontece juntamente com beneficiarios de outros programas,
como convidados em iguais condicdes a outros convidados do Municipio 02.

O prefeito desse municipio salienta que o servigo na Assisténcia fez com que diminuisse
muito os pedidos de ajuda direto ao prefeito. Segundo ele, “hoje a prefeitura ta zerada, ndo tem
ninguém mais que vai [pedir ajuda direto ao prefeito]” (Prefeito 02 Municipio 02, 2016).

A secretaria do Municipio 02 salienta seu trabalho em conjunto com a coordenadora do

Cras, a partir do seguinte depoimento:

[...] desde o principio [...], sempre foi questionado, j&, desde o inicio, se realmente
essas pessoas que estavam no Bolsa tinham esse perfil de Bolsa. Dai se comegou
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entdo essa... esse controle né, com visitas. [...] E... e assim, fechava muito, tipo, a
coordenadora do Cras também € assim: ndo, se tem direito, € um direito. Agora, se
nao é perfil de Bolsa, ndo tem por que ta recebendo. A coordenadora do Cras também
tem esse entendimento. Entdo, mas eu sempre pensei assim, "ndo, se tem direito a
receber, se t& passando dificuldades, tudo bem, mas se ndo, vai trabalhar que nem
nos trabalhamos™ (Secretaria de Assisténcia Social Municipio 02, 2016).

No Municipio 03 h4 uma concordéancia entre prefeito, secretario, coordenadora do Cras e
assistente social 04 de que a gestdo esta implementando mudangas, revisitando os beneficiarios
e revendo cadastros.

O secretario 03 salienta que “aconteceu, h& quatro ou cinco anos atras [...] as assistentes
sociais diziam pras pessoas: "0, ndo bota nada no teu nome, que dai tu vai ganhar isso". E,
como eu disse, existe ja desde... O proprio profissional ta errado, por causa de politicagem,
ndo porque tu vai ganhar o Bolsa tal, é tu que d& a informacao e tu vai ganhar” (Secretario de
Assisténcia Social 03 Municipio 03). Inclusive percebem-se falas contraditorias entre as
pessoas contratadas (coordenadora do Cras 03, assistente social 04) e a assistente social 05, que
¢ concursada, quanto a como agir com os beneficiarios. Tanto é que a assistente social 05 indica
que “é a coordenadora, ¢ a assistente social 04, é o gestor que decidem nessas questdes do que
desenvolver” (Assistente Social 05 Municipio 03, 2016).

A assistente social 04 deixa clara as mudancas desta gestéo.

O Programa nao teve la grandes alterac6es. O que talvez tenha tido, e eu acredito,
né, é que a gente acabou levando mais a cartilha do Bolsa, um pouco mais ao usuario.
Acho que a maior mudanca dessa gestéo foi explicar pro usuario que o Bolsa Familia
nao é pensao, né. [...]. E eu acho que essa foi a maior conquista do Municipio 03, foi
conseguir olhar pro povo e dizer: “Bolsa Familia pode ser cortado, sim, tu tem que
te preparar, eu ndo tenho como garantir...”. Porque muitas vezes, quando eu escutava
eles em 2013, me assustava, como técnica, porque eles falavam pra mim como se o
Bolsa fosse eterno. [...]. Entdo, quando a gente sentou, os técnicos, a gente decidiu
gue isso seria o primeiro passo da nossa mudanca, ndo de gestdo, mudanca de como
olhar a assisténcia aqui, a politica social, né (Assistente Social 04 Municipio 03,
2016).

De forma geral, todos 0os municipios percebem em suas gestdes alteracbes no PBF. A
maioria relata 0 amadurecimento do Programa, conforme retrata Bichir (2015), com diferentes
vieses nos municipios, o que explicita as suas capacidades estatais diferenciadas e a
discricionariedade dos seus agentes mediadores da implementacéo.

Apesar de as entrevistas terem sido feitas de forma individual, um tema que apareceu de
forma recorrente foi 0 da migracéo e da territorialidade, ou seja, a percepcao dos entrevistados
sobre 0s “nossos pobres” e os “pobres dos outros”, ou mesmo a indicagdo de que 0s problemas

da pobreza sdo “trazidos” por familias que ndo sdo desses municipios. Essas sdo as categorias
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que surgiram durante a investigacao e nos permitiram incorporar outras questoes além daquelas

previstas incialmente no projeto de pesquisa.

5.6 A territorializacdo do PBF no Vale do Taquari: 0 processo migratorio e a contradi¢éo

entre o trabalho e a “preguica”

Nas entrevistas dos agentes publicos municipios, os temas da migracéo e territorialidade
ndo foram questionados diretamente, mas apareceram de forma explicita. A maioria dos
entrevistados enfatizou que este é um problema e que a pobreza acompanha as pessoas que
migram de outras localidades a procura de melhores oportunidades de vida no municipio. Além
disso, poucos dos entrevistados reconheceram que essa € uma situacao a ser tratada pela gestao
publica.

As diferencas étnicas ndo ficaram explicitas nas entrevistas. A Unica observacdo mais
proxima foi na entrevista da coordenadora do Cras do Municipio 02 que fez referéncia
novamente ao trabalho e ao fato de as empresas trazerem pessoas do Haiti para trabalhar “ao
invés de pegar méao de obra local, pega estrangeiros”. Contudo, sua contraditoriedade ndo é
com a diferenca étnica e sim, a empregabilidade de pessoas do territorio.

A assistente social 02 do Municipio 01 salienta que “na questdo, acho que da pobreza, e
na questdo também da raca. Que aqui € um municipio de cultura italiana e alema, e o
preconceito existe”. Assim, nas entrevistas desta tese ndo ficaram explicitas consideracdes
acerca do tema étnico, mas claramente estdo implicitas nas questfes de identidade do territorio.

Isto é, em praticamente todas as entrevistas de todos 0s municipios, mas
fundamentalmente nos municipios 02 e 03, um dos principais aspectos levantados foi o tema
da migragdo ¢ a referéncia aos “nossos pobres e os pobres dos outros”. Ou seja, que nos
municipios tem os pobres ja conhecidos e que certas familias migram e acabam buscando o
beneficio do PBF nos municipios de destino.

O Prefeito 01 salienta em sua entrevista que 0 municipio gerou novas vagas de emprego
¢ que muitas pessoas migraram para o municipio. Destaca, todavia, que “varios que vém de
fora, normalmente quem migra, ndo todos, mas muitos sdo por problemas. Entéo, tem que se
dar uma atencgéo especial para essas pessoas, pra inserir elas aqui” (Prefeito 01 Municipio 01,
2016). E aponta o trabalho da assisténcia nesse sentido, mas ndo sua contraditoriedade com a

migracdo, da mesma forma que a coordenadora do Cras 01.
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A secretéria de Assisténcia Social 01 do Municipio 01 se refere aos migrantes como
aqueles que devem ser igualmente atendidos pelo sistema de assisténcia social e pela rede de
atendimento.

A assistente social 02 do Municipio 01 coloca que a possibilidade de o migrante levar
consigo o beneficio de um municipio para outro é interessante e da seguranca a familia, mas o
principal aspecto que cita ¢ a efetividade ou ndo da assisténcia no municipio e o fato de estarem
empregados ou ndo, para manterem-se em algum lugar.

Nesse municipio o aspecto da migracdo é destacado, mas como um aspecto a ser
considerado, como um aspecto relevante nas analises e num possivel diagnéstico, como
proposto pela coordenadora 01.

Nos municipios 02 e 03 percebe-se, porém, uma postura contraditéria com relacdo ao
tema da migragdo. O prefeito do Municipio 02 explicita: “entdo, eu vejo que pobreza mesmo,
no Municipio 02, ndo tem. As vezes, alguma situacao que tem ai, é pessoas que vieram até de
fora e se acomodaram, vieram num parente, to ali...” (Prefeito do Municipio 02, 2016).

Essa fala é corroborada pela secretaria de Assisténcia Social 02 e pela coordenadora do
Cras 02, as quais indicam casos de atendimento da Secretaria devido a situacdo de pobreza, mas
que eram familias de migrantes (Secretaria de Assisténcia Social do Municipio 02, 2016). A
secretaria sugere uma fiscalizacéo rigida e uma adaptacdo das familias a0 municipio, na qual
alguns “ja se adaptaram ao nosso jeito de viver, né” (Secretaria de Assisténcia Social 02
Municipio 02, 2016) e outros que ndo se adaptam migram para outros municipios - “o0s que
guerem, permanecem. Os que ndo querem vao embora” (Coordenadora do Cras 02 Municipio
02, 2016). Ou seja, “porgue quem vem pra ca e ndo quer trabalhar com carteira, nem vem”
(Coordenadora do Cras no Municipio 02, 2016).

A assistente social 03 do Municipio 02, que faz o acolhimento no Cras, gquando
perguntada sobre a assisténcia aos pobres, afirma: “como eu falei, assim, quem nasceu e se
criou aqui, tem, sabe? Tem o familiar que auxilia. Entdo, normalmente vem de fora, dai a gente
pergunta por que que escolheram o Municipio 02, por que... A opcdo, "ah, porque aqui tem
mais possibilidade de emprego..."” (Assistente Social 03 Municipio 02, 2016).

E relata a dindmica de abordagem para aquele que busca a assisténcia.

Dai a gente pergunta se ja pagaram INSS, como é que eles vao fazer. A gente, ahm,
apresenta pra eles, né, as dificuldades de se eles néo tiverem uma carteira assinada,
se sO receberem o Bolsa Familia, como é que véo se aposentar? E se tu ficar doente,
guem vai... como é que vai suprir tuas necessidades? Daonde que vem? N&o tem
salario... A gente vai mostrando esse lado, assim, da importancia de pagar o INSS,
ter uma carteira assinada, ou para autdnomos... Entdo, a gente auxilia nesse sentido,
vai preenchendo o Bolsa... O Cadastro Unico. E também ja informando, assim. Ai
eles véo dizer a renda, como é autodeclaratorio, eles fornecem um valor bem abaixo.
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Ai, tem uma parte que a gente vai sobre as despesas. Ai eles vao: "ah, gas € tanto,
tanto de alimentagdo, tanto de luz..." T4, mas vocé disse que recebe assim? Como é
gue complementa? Tem alguma doagao e tal? "Ah, nédo, pode mudar, entdo..." Ai, as
vezes nisso, eles ficam acima, porque realmente eles recebem mais (Assistente Social
03, Municipio 02, 2016).

No Municipio 03 a visdo do prefeito € que as familias que sairam do municipio e ndo
deram certo agora estdo retornando. Segundo ele, “vao pra la, volta com dois, trés filhos”
(Prefeito 03 Municipio 03, 2016). Necessariamente ndo sao familias de migrantes, mas familias
oriundas do municipio que, por falta de opgdo, retornam para usufruirem dos servicos publicos
municipais.

A coordenadora do Cras 03 do Municipio 03 refere claramente que familias que migram
tentam levar consigo o beneficio, mesmo que a migracdo tenha a ver com a busca por novas
oportunidades. Segundo ela, “A maioria vem aqui e nos procuram” e afirma que, mesmo
mudando de municipio, a condicdo de vida dessas familias ndo altera. A assistente social 05
também aponta esse aspecto, pois afirma que, mesmo que as familias mudem de municipio,
elas “continua sendo beneficiario” e “ai eles continuam recebendo o Bolsa, e eles, as vezes,
nem informam a gente que sairam” (Assistente Social 05 Municipio 03, 2016).

A diferenca do Municipio 03 é que os entrevistados destacam a saida de pessoas do
municipio e a volta somente daquelas que ndo tiveram melhores oportunidades em outros locais,
diferentemente daqueles que buscam oportunidades nos municipios 01 e 02. No Municipio 01
o tema da migracdo € mais relativo, mas no Municipio 02 ¢ saliente a perspectiva do “nosso
pobre e o pobre dos outros”.

Mas, para além disso, € demonstrada pelos pesquisados a questdo territorial no momento
em gue sao questionados sobre suas percepg¢des do Programa, enfatizando que em determinadas
regides do pais, consideradas mais pobres, este faz sentido e em municipios maiores, mas ndo
faria sentido em municipios como o 01, o 02 e o 03. Essa fala € corroborada em diversas
entrevistas (prefeito 01; prefeito 02, prefeito 03; secretario de Assisténcia Social 02, secretario
de Assisténcia Social 03; coordenadora do Cras 03; digitadora 01; digitador 02; digitador 03,
além de parte dos educadores).

Essa compreensdo territorial coloca a perspectiva da pobreza em uma condicdo
diferenciada para esses, pois, como a pobreza esta atrelada a renda, as pessoas residentes em
seus municipios ndo sdo pobres, pobres mesmo sdo 0s outros, dos grandes centros. Na
concepcao dos entrevistados, nos grandes centros é que existem problemas de pobreza e de

mendicancia e dai faz sentido ter um PBF nos moldes como os atuais.
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Nesse aspecto, associada ao tema da migracao e da territorialidade esta a discusséo entre
o trabalho (ROSANVALLON, 1995; CASTEL, 1998; PAUGAM, 2001) e o “efeito pregui¢ca”
(OLIVERIA e SOARES, 2014). Essa é uma discussdo muito presente no meio académico, mas
muito mais saliente no senso comum e na midia em geral.

Um dos aspectos mais presentes em todas as entrevistas é o trabalho. Para a maioria, 0
trabalho dignifica e, para alguns burocratas, o trabalho é parte de um processo mais amplo de
retirada da vulnerabilizag&o social.

O prefeito 01 do Municipio 01 deixa muito claro sua percep¢cdo no momento em que
salienta as virtudes municipais no nimero de empregos, nas empresas instaladas no municipio,
nos avangos econdmicos. Salienta: “tem 0s que ndo fazem questéo de trabalhar. Entéo, hoje, o
Municipio 01 tem 2.300, 2.400 habitantes, acredito, hoje, e vem pra o Municipio 01 mais de
150 pessoas pra trabalhar [...]. Entéo, esses que estdo com problemas financeiros, ou pobreza,
alguns é por falta de vontade de trabalhar”.

A secretaria de Assisténcia 01 do Municipio 01 ndo destaca o tema do trabalho como o
unico aspecto que empodera as pessoas e as torna cidadas. A seu ver, o trabalho é fundamental,
mas se diz mais incomodada com o fato de que 0s poucos recursos recebidos do PBF por alguns
beneficiarios ainda sejam gastos de forma inadequada, pois estas pessoas sdo manipuladas por
outras que se dizem pessoas que querem ajudar os beneficiarios. “Eu sei, eu ja vi, ouvi e senti
tudo. Tu recebe aqueles miseros reais. Ai tem um comerciante, porque tu tem uma facilidade
de te deixar levar, te vende uma almofada pra botar na cadeira da tua casa e tu nem cadeira
tem, [...], eu ja sofri com isso” (Secretaria de Assisténcia Social 01 Municipio 01, 2016).

Ja a coordenadora do Cras 01 percebe o tema do trabalho de forma ampla e destaca: “e é
isso que é a dificuldade... E que, assim, a gente fala muito do trabalho. Tu viu que a nossa
conversa sempre vai na ponta do trabalho. Porque o trabalho foi instituido como algo, a
premissa de que o cidaddo precisa trabalhar. E o lazer sempre foi alvo... Lazer? Posso? Mas
a Constituicdo prevé” (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

A assistente social 01 do Municipio 01 destaca que a sociedade ainda tem preconceito
com o tema “ah, é "aqueles vagabundos, ndo trabalham, s6 ficam com Bolsa Familia™”
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016) e que seu trabalho é mediar isso com os atores
envolvidos, para que percebam diferenciadamente o tema da vulnerabilidade social.

A assistente social 02 do Municipio 01 aponta a necessidade de superar a perspectiva

exclusiva da transferéncia de renda,

[...] e, quando chega a hora de o municipio tentar transpor essa etapa, superar essa
etapa de dependéncia para a independéncia, a gente encontra algumas dificuldades.
A resisténcia nas pessoas, muitas vezes o mercado de trabalho também n&o ajuda
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muito, porque as pessoas tém uma escolaridade minima, uma cultura diferente, existe
preconceito aqui no municipio. Acho que preconceito ele esta enraizado em funcgéo
da cultura (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).

Inclusive indica que muitos beneficiarios ndo tém a dimenséo da possibilidade de ser um
crime continuar recebendo os beneficios, mesmo quando estdo trabalhando e obtendo uma
renda que os tornaria incompativeis com as caracteristicas de beneficiarios.

Por fim, ela destaca que o trabalho sim da condicGes e acesso a sociedade, mas ndo € so
este que deve ser o foco das acdes do Cras e do servico social (Assistente Social 02 Municipio
01, 2016).

A psicologa do Municipio 01 traz a luz essa questdo e sua percep¢do no momento em
que destaca o contraponto que a sociedade faz dizendo: “0 que a gente escuta muito por aqui,
que tem essa cultura do trabalho: "ah, mas eu me criei trabalhando, trabalho desde pequena,
0 pai nunca me deu nada, assim, de mao beijada, e eu consegui, eu td6 aqui."” Em relagdo a

Assisténcia observa:

[...] a assisténcia aqui é super atacada. Por isso, assim, porque "ah, véo ajudar? Vao
trabalhar, tdo o dia inteiro passeando na rua!" S6 que, assim, o que eles veem como
passeio, a gente v& como pessoas perdidas, vagando pelas ruas, assim, de quase
andarilhos mesmo, de estarem sem rumo. Sem rumo real, a pessoa ta circulando sem
saber pra onde ir (Psicoléga 01 Municipio 01, 2016).

Ja a digitadora 01 e a educadora 01 concordam com o Prefeito 01 quando afirmam que

“o0 adulto ndo quer mudar, ndo quer trabalhar” (Educadora 01 Municipio 01, 2016) e

[...] ndo buscam melhorar de vida. 1sso que me incomoda um pouco no programa.
Que parece que deixa as pessoas mais comodas, sabe. "T0 ali, ndo preciso trabalhar,
néo preciso fazer nada porque no comego do més vou ter o que receber, mesmo sem
trabalho, mesmo sem fazer nada. Tudo que eu precisar eu vou la, um rancho que
precisa e tal, ah, vou receber entdo esse rancho." Ai a pessoa se acomoda, sabe, no
meu ponto de vista (Digitadora 01 Municipio 01, 2016).

No Municipio 01 percebe-se claramente uma diferenca de entendimento dos politicos e
designados politicamente e a parcialidade dos burocratas. Fica explicito que aqueles que
possuem formacédo no Servigo Social e na Psicologia estdo mais dispostos a olhar para o outro
e perceber a pobreza como um processo de vulnerabilizacdo social.

Ja no Municipio 02 é consensual que o tema do trabalho é o principal aspecto. Desde o
prefeito 02, secretario 02 até os educadores, passando pelos assistentes sociais e psicologo,
percebe-se 0 empoderamento social e a dignidade vinculados ao trabalho. Eles destacam que a
primeira oferta as pessoas que buscam o PBF é uma vaga em um balcéo de empregos criado no

Cras.
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Teve muitas familias que a gente atende aqui, ofertou trabalho e nunca mais voltou.
"Ah, eu vim ver do Bolsa." Funciona assim, assim, assim, & por um periodo enquanto
a familia ndo tem trabalho, enquanto a familia ndo tem carteira assinada, ele serve
pra esse objetivo. Assim que a senhora conseguir trabalho, nds podemos te cadastrar,
se tem perfil. A senhora vai nos comunicar se a senhora conseguiu. Se a senhora ndo
conseguiu, nds vamos te visitar, n6s vamos atualizar teu cadastro. Ela tem que saber
que ela entra num sistema ja organizado. Nés vamos te acompanhar e, caso a senhora
nao conseguir, assim... essas sao as condi¢des que nds temos. Tem isso, tem isso, e
tem isso. E ai depende, o que que vocé quer? Quer emprego? Qual é o teu objetivo.
Ai eles ficam pensando e pensam, "o que que eu vou dizer?" Ah, t4, entéo € assim.
Beleza. Qualquer coisa a gente volta pra fazer o cadastro. Vamos ter os dois, 0s que
guerem, "ah, deixa meu nome, eu quero que me chamem, esse € meu telefone, eu moro
em tal lugar." Outros, "ah ndo, ah, é assim? Ta. Entdo qualquer coisa eu volto pra
me cadastrar." E ndo voltam mais (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

N&o houve nenhum dos oito entrevistados do municipio que nao ressaltasse a questdo do
trabalho como aspecto positivo e dignificante, ou seja, que ndo destacasse a questdo do referido
balcdo de empregos como algo positivo e como o caminho ideal para viver no Municipio 02.
Aspecto relevante nesta analise € o consenso dos entrevistados, que possuem a mesma
perspectiva em se tratando da politica social no Municipio 02.

Ja no Municipio 03 tem-se algumas poucas contradi¢cBes. Os politicos e designados
politicamente percebem o tema do trabalho de forma dignificante e afirmam: “n0s temos muita
gente, pobre que se diz, porque ndo quer trabalhar” (Prefeito 03 Municipio 03, 2016) e as
pessoas devem “ter uma profissdo. Nao € facil um pais que td com desemprego, mas ele néo ta
fazendo nada, ta sentado, em casa” (Secretario de Assisténcia Social 03 Municipio 03, 2016).

A coordenadora do Cras 03, que também € a digitadora 03, possui uma visdao mais
relacionada a precariedade do trabalho do que propriamente do comodismo. Segundo ela, “é
muito aquela histéria de fazer bico, sabe? Deles ndo ter carteira de trabalho assinada, alguns
tém taldo de produtor, mas ndo botam nota, ou ndo tém propriedade pra plantio, e fazem, tipo
assim, hoje tem trabalho, amanhd ndo tem. Vado fazendo aqueles biquinhos, ne...”.
(Coordenadora do Cras 03 Municipio 03, 2016).

Ja a assistente social 04 do Municipio 03 indica as suas perpce¢fes do que 0 municipio

quer e pode oferecer e 0 que as pessoas percebem como necessario.

Existe o isolamento social de ndo ter acesso quase nem aos servigos minimos, nao
digo por opcao deles, mas pela distribuicéo deles, entende. E os servicos demoram a
chegar a eles, né. E, quando chegam, nds encontramos uma populagdo com uma
dificuldade de nos compreender, de aceitar essa alteragdo. Entéo, assim, a gente tem,
bem questé@o cultural envolvida, né. [...] obviamente, nds temos dificuldades pro
emprego [...] o emprego formal, né. Nés temos no nosso municipio, porque eu digo
que eu ndo percebo tanta difculdade financeira, porque a gente tem trabalhos
informais que vai dando o minimo pra eles, né (Assistente Social 04 Municipio 03,
2016).
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Nesse sentido ela afirma: “O problema é que a gente ndo quer o minimo pra eles [...] No
decorrer desses poucos anos que eu trabalho, o que eu vejo é que muitos deles ndo conhecem
0 outro mundo, entdo, pra eles almejarem algo melhor, né” (Assistente Social 04 Municipio
03, 2016).

Por fim, a assistente social 05 do Municipio 03, que demonstra maior “sensibilidade
assistencial”, ou seja, quer fazer mais pelo outro, mesmo que seja puro assistencialismo e é
criticada inclusive pelo secretario 03, indica que “ele ndo € pobre, pobre porque ele é
preguicoso, ele ndo é pobre porque ele ndo quer trabalhar. Muitas vezes ele € pobre por nédo
ter uma oportunidade” (Assistente Social 05 Municipio 03, 2016).

Assim, o “valor do trabalho” empunhado por alguns ndo € claro para outros. Nota-se que
os profissionais com formacdo na area do Servico Social possuem maior percepcdo da
vulnerabilizacdo social, contudo todos os politicos e designados politicamente possuem algum
tipo de incobmodo com o tema, mais ou menos explicito.

Associado a isso segue a clara percepcao de alguns, muito explicita no Municipio 02, da
migragdo dos pobres de “outros lugares”. Sao aspectos que contribuem para a territorializacao
do PBF, ou seja, sdo as construcdes sociais e historicas que fazem com que os territorios sejam
diferentes uns dos outros (REIS, 2005; 2015; ABRAMOVAY, 2006; PECQUEUR, 2009).

Todos os aspectos até o presente momento explicitados nas entrevistas possibilitam
perceber formas diferenciadas de implementacdo do PBF nos municipios 01, 02 e 03 do Vale
do Taquari e indicam as capacidades estatais diferenciadas e a discricionariedade dos agentes

em todas as agoes.

Comentarios finais

Este primeiro Capitulo da analise empirica vincula-se fundamentalmente ao Capitulo 3
das analises tedricas. As discussdes sobre o Estado de Bem-Estar Social passam mais
desapercebidas pelos agentes mediadores sem formacdo especifica na area. No entanto, todos
percebem a centralidade do papel da gestdo puablica municipal nas politicas sociais. Assim, 0
papel do Estado € visto como fundamental na implementacdo das politicas publicas e
especificamente no PBF. Quer dizer, a normativa da Constituicdo de 1988 € sim um marco
regulatério que permitiu mudancas estruturais nas politicas publicas brasileiras e recolocou a
Seguridade Social como um direito publico (MESTRINER, 2001; DRAIBE, 2003; DOWBOR,
2009; MACHADO, 2010; ROCHA, 2011; BICHIR, 2016a).
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Para além disso, a Constituicdo trouxe mudangas significativas no que se refere a questdo
da centralizacdo/descentralizacdo das politicas publicas. No que concerne a esta tese, corrobora-
se com a perspectiva de que o PBF ndo €, necessariamente, centralizado como Bichir (2016a)
destaca, ou somente descentralizado, como argumentam Licio (2004), Satyro e Soares (2011)
e Neri (2014), pois se trata de um programa com formulacdo centralizada e execugédo
descentralizada.

Essa execucdo ou implementacdo envolve decisbes, balizadas pelas particularidades de
cada territorio, a partir de suas trajetorias historicas e sociais. Nesse sentido, a implementacéao
sempre reflete os ambientes institucionais e relacionais nos quais ocorre.

Em se tratando das caracteristicas dos entrevistados e das politicas sociais implementadas,
percebe-se mais uniformidade nos municipios 01 e 02 e menor unicidade no Municipio 03, s6
que com diferencas significativas. No Municipio 01 a homogeneidade maior diz respeito a
compreensdo de que 0s mais vulneraveis sdo pessoas que devem ser atendidas, consideradas e
reinseridas socialmente, tanto que os beneficiarios do PBF sao considerados “o coragdo da
Secretaria”. Ja no Municipio 02 ha uma identificacdo maior em torno de uma concepgao que
enfatiza o comodismo, a contradicdo entre trabalho e preguica, o “pobre dos outros”, os
“antibolsa” e, por fim, em torno da ideia de que eles trabalham para diminuir o nimero de
beneficiarios e se orgulham desse feito.

Jano Municipio 03 hd uma divergéncia maior entre 0s agentes mediadores. Para a maioria
dos burocratas, o fato de a Secretaria estar junto com a Saude faz com que aquela seja relegada
a um segundo plano, todavia essa ndo € a visdo do secretario e do prefeito. Além disso, a
coordenadora do Cras e a assistente social 04 foram colocadas nesses cargos nesta gestdo e
conflitam com a assistente social 05, que é concursada no municipio ha muitos anos. As duas
primeiras ndo enfrentam a posicdo dos politicos e denominados politicamente e ndo defendem
suas percepcdes, tanto a que atua como coordenadora como a assistente social 04 que tem
formacdo na area e teria condicGes para tanto. Em certo momento observado pela pesquisadora,
a assistente social 04 relata que ndo concorda muito com as posi¢6es do secretario, mas que nao
pode fazer muito quanto a isso. Inclusive suas falas sdo em tom de voz baixo e muito paciente.
Além disso, fato que chamou muito a atencdo da pesquisadora na visita ao Cras, € a sala da
coordenadora do Cras e da assistente social 04 ser compartilhada, pequena e sem a menor
estrutura, enquanto a sala da assistente social 05, concursada e com 35 horas no municipio, ser
grande, com mdveis projetados, iluminada e limpa, completamente diferente da sala da

coordenacao.
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As entrevistas demonstraram um constrangimento entre os agentes implementadores,
com posicdes diversas, que ndo tomam decisdes conjuntas e somente devem ser cumpridores
daquilo que é determinado pela Secretaria. Esses aspectos, associados aos demais, fazem com
que o PBF no Municipio 03 tenha um resultado mediano, sem muita clareza. Além disso, ha
falta explicita de um planejamento e de tomada de decisdo coletiva, apesar de esse municipio
ser o que tem maiores dificuldades econdmicas e sociais.

A medida que foram sendo aprofundados os temas da pesquisa e 0s agentes questionados
sobre 0 que é pobreza, o que fazer com os pobres e o que entendem do PBF, os
constrangimentos nas respostas foram se tornando mais salientes. Desde aqueles que néo
queriam responder, principalmente os prefeitos alegando desconhecimento do assunto e a
pesquisadora enfatizando que deveriam destacar aquilo que conheciam e como viam esses
temas, até os burocratas com formagdo na area e contato com beneficiarios, que possuem
posicBes mais claras, mas muito controversas.

O Municipio 02, conforme ja exposto, indicou pelas falas de praticamente todos os
envolvidos, que tem clareza do que pretende com essa politica de transferéncia de renda,
elimina-la. Destaca que aqueles que vém de fora e ndo se adaptam acabam por ir para outra
localidade, que o trabalho engrandece as pessoas e que sem trabalho impera o comodismo e
aparecem os ditos “pobres vagabundos” (CASTEL, 1998). Por isso surge nele a fala do “gosto
pela miséria” e os “antibolsa”.

Ja no Municipio 01 as falas sdo constrangidas, mas um constrangimento pelo fato de
entender que poderiam fazer mais e podem ndo estar fazendo. Com excecao de alguns, e nestes
se inclui o Prefeito 01, a maioria acredita no Programa e a fala da psicéloga 01 retrata sua
mudanca de entendimento do PBF. Ela achava que o PBF ndo era bom quando foi criado e
agora, convivendo com os beneficiarios, alterou sua percepcdo. A secretaria de Assisténcia
Social 01 ¢ a que tem mais presenca de espirito e retrata o Programa como “o coragdo da
Secretaria”. Nao ¢ do partido politico que criou o Programa e ndo tem formagdo na area, mas
estd envolvida com a Assisténcia Social desde 2005 e tem uma visdo mais complexa da sua
atuacao.

No Municipio 01 os constrangimentos sdo por aquilo que poderiam ter feito a mais, por
um sentimento de culpa por querer se colocar no lugar do outro e contribuir mais com a
minimizacdo da vulnerabilizacdo social.

Finalmente, no Municipio 03 ha aqueles que se enquadram no “antibolsa”, mas nao ha
aqueles que consideram o PBF “o coragdo da Secretaria”. Os mais crédulos no Programa sio

muito constrangidos em suas acgOes por suas posicOes e cargos exercidos. Inclusive a
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coordenadora do Cras 03 ndo é a pessoa que faz as discussfes do Programa com o secretério
03, que é feito pela assistente social 04. Desde a primeira entrevista, a indicagdo do secretério
é que o contato seria com a assistente social. A coordenadora claramente é um cargo politico e,
como tal, ndo toma posicBes diferentes das percepcdes dos politicos e designados politicamente,
e mais, por vezes, concorda com essas posicoes.

Mesmo o0s entrevistados ndo sendo questionados sobre as questdes da migracdo ou da
valoracdo do trabalho, esses aspectos apareceram de forma muito contundente durante a
pesquisa. O processo de desfiliagdo (CASTEL, 1998) ou de desqualificagdo (PAUGAM, 2001),
ou ainda de vulnerabilizacdo social como aqui € entendido, torna-se saliente na questdo
sociocultural do territério (REIS, 2005; 2015), no qual os pesquisados entendem os seus pobres
e se dizem conhecedores deles, ao mesmo tempo em que, na maioria das vezes, ndo prestam
atencao nem dao assisténcia aos considerados “pobres dos outros”.

A vulnerabilizacdo se torna mais saliente a medida que néo € identificado o processo de
busca ativa, conforme sera visto a seguir, pois nas entrevistas pouco se percebeu um trabalho
de busca por familias em situacéo de risco e que deveriam ser assistidas. O entendimento é que
eu “conhego os meus”, e isso faz com que eu atenda aqueles que me procuram e ndo preciso ir
buscar outros. Novamente, a excecdo se da nas falas dos burocratas do Municipio 01 que
querem muito fazer um trabalho de diagndstico para entendimento e posterior atendimento dos
mais vulneraveis em seu municipio.

Percebe-se que ha um entendimento diverso sobre o PBF e de como ele deve ser
implementado nos municipios em fungdo dos constrangimentos relacionais e institucionais que
fazem com que a implementacdo do PBF ocorra de forma particular nesses espacos. A
discricionariedade faz com que os agentes mediadores se utilizem diversamente das

capacidades estatais, resultando em varios PBFs nos municipios do Vale do Taquari.
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6. CAPACIDADES ESTATAIS E DISCRICIONARIEDADE NA IMPLEMENTACAO
DO PBF NO VALE DO TAQUARI: O PODER DAS ESCOLHAS DOS AGENTES E
SUAS REDES DE RELACOES

Neste Capitulo sdo apresentados os aspectos centrais desta tese. A implementacdo das
politicas publicas ndo pode ser considerada somente como uma agdo operacional resultante de
decisdes politicas tomadas na fase da formulacgéo da politica, conforme ja discutido no Capitulo
2 desta tese. Nesse sentido, analisar a implementacdo envolve investigar quem sao os agentes
implementadores da politica publica, de quais recursos dispdem para executa-la, quais 0s
constrangimentos institucionais e relacionais as suas agoes.

A partir de uma concepcao fluida sobre a implementacao (D’ASCENZI e LIMA, 2013),
que se situa entre as perspectivas de implementacéo top-down (ELMORE, 1993) e bottom-up
(VILLANUEVA, 1993), acreditamos que é preciso considerar as regras e normas determinadas
na formulagdo da politica, mas também o processo de tomada de decisdo dos agentes
implementadores. Assim, a implementacéo das politicas publicas, isto €, do PBF, pode ser vista
como resultado da acdo dos agentes implementadores a partir das suas redes de relacbes e do
ambiente institucional do territorio em que se encontram inseridos (REIS, 2005; 2015)

As capacidades estatais ndo podem, portanto, ser discutidas de forma genérica, precisam
ser entendidas conforme as contradi¢bes existentes e as acOes diversas que ocorrem na
implementacao das politicas publicas.

O poder de escolha dos agentes e as suas redes de relagdes foram investigadas
empiricamente a partir da realizacdo de entrevistas semiestruturadas com o0s agentes
implementadores dos municipios pesquisados, das observacdes diretas e de pesquisa
documental. Os dados analisados neste Capitulo foram coletados por meio de entrevistas
semiestruturadas com os agentes implementadores dos trés municipios investigados e de
observac0es diretas feitas nos conselhos e nas secretarias e departamentos municipais.

Inicialmente discutem-se as capacidades estatais na implementacdo do PBF nos
municipios do Vale do Taquari, sobretudo naquilo que se denominou de o0s ambientes
institucionais e relacionais, que abrangem as capacidades estatais legais, administrativas e
relacionais e politicas.

Na sequéncia, € tratada a discricionariedade dos agentes mediadores na implementacéo
do PBF. O poder discricionario dos agentes mediadores da implementacdo fica explicito nas

falas e observacdes de todos 0s 22 agentes entrevistados.
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6.1 As capacidades estatais na implementacédo do PBF nos municipios do Vale do Taquari

As capacidades estatais sdo as condi¢fes de acdo dos municipios na implementacdo do
PBF. Essas capacidades se ampliaram no nivel municipal a partir da Constituicdo de 1998, a
qual possibilitou a descentralizagdo das politicas sociais ou, em certos casos, 0
compartilhamento de responsabilidades entre a Unio, os estados e municipios (LICIO, 2004;
ABRUCIO, 2005).

Essas capacidades dos municipios na implementacdo do PBF séo discutidas neste
Capitulo a partir de dois ambientes, 0 ambiente institucional, no qual sdo observadas as
capacidades legais e administrativas do Programa, e o ambiente relacional, no qual séo
observadas as capacidades relacionais e politicas que interferem na forma como o PBF é
implementado.

Em relacdo ao ambiente institucional, analisou-se, a partir das entrevistas, das
observaces e dos documentos, como 0s agentes implementadores cumprem as regras e normas
estabelecidas pelo Programa e de que forma o municipio utiliza as ferramentas disponibilizadas
pela politica e oferece condi¢bes administrativas-organizacionais para 0 uso adequado dessas
ferramentas, cadastrando os possiveis beneficiarios e possibilitando o atendimento e o controle
referente as condicionalidades e, por fim, ofertando programas complementares.

No tocante ao ambiente relacional, analisam-se as relac6es da gestdo municipal enquanto

instituicdo com outras instituicdes e organizacoes envolvidos com o PBF.

6.1.1 O ambiente institucional: o cumprimento das normas e as capacidades

administrativas-organizacionais nos municipios do Vale do Taquari

No ano de 2017 vigoravam 217 regras e normas vinculadas direta e indiretamente ao PBF
(MDS, 2017a). Conforme a perspectiva da analise top-down de implementacdo das politicas
publicas (ELMORE, 1993), a qual € aceita por Vazquez (2012) em seus estudos sobre o PBF,
0 estabelecimento de regras e normas gerais objetiva estabelecer uma padronizacdo nacional
para a implementacdo do Programa, ou seja, construir parametros de acdo homogéneos para
todos os entes envolvidos na execucao da politica.

No caso do PBF, pode-se dizer que este se enquadra em uma politica publica que transita

entre a centralizacdo, ja que a definicdo das regras e dos beneficiarios é feita pelo Governo
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Federal, e a descentralizacdo, posto que o cadastramento, a busca ativa, a fiscalizagcdo das
condicionalidades e o desenvolvimento das agdes complementares sdo realizados pelos
municipios. Por isso, considera-se que essa politica publica ndo pode ser vista somente como
centralizada, como supde Bichir (2016a), ou somente como descentralizada, conforme foi
destacado por Licio (2004), Satyro e Soares (2011) e Neri (2014). Em nosso entender, o PBF
pode ser visto como um arranjo coordenado, pois possibilita uma coordenacao federativa que
rompe a dicotomia entre centralizacdo ou descentralizacdo. O PBF busca fazer isso por meio
da articulacéo entre Unido, Estados e Municipios (Licio, 2004; Abrucio, 2005).

Em nenhuma das entrevistas realizadas percebeu-se, porém, o ente federado estadual
como um ator que esté inserido no PBF, embora essa seja uma percepcao compartilhada na
literatura nacional sobre o Programa. A implementacéo do PBF fica basicamente dividida entre
Unido e municipios (LICIO, 2004; SPOSATI, 2009; LICIO; MESQUITA e CURRALERO,
2011; SOARES e CUNHA, 2016).

Para Campello (2014, p. 14), as regras definidas em nivel federal tendem a ser “[...]
impessoais e transparentes” para validar um Programa que pretende atender aos mais
vulneraveis em todos 0os municipios brasileiros.

Entretanto, como afirma Telles (2010), nas margens do Estado, que existem tanto dentro
como fora deste, transita-se entre o legal e o ilegal, mesmo cumprindo as normas existentes no
PBF.

Nesse sentido, observou-se, nas entrevistas, que a maioria dos agentes implementadores
municipais se diz conhecedor e cumpridor das regras do Programa. As dificuldades relatadas
remetem fundamentalmente aos usuarios que ndo se comprometem em manter seus cadastros

atualizados, conforme relatado pela assistente social 02:

[...] falta de responsabilidade, no meu ponto de vista. Porque quando a familia vem
fazer o cadastro, a gente faz a orientacédo. O cadastro tem que ser atualizado, pode
ser atualizado em qualquer tempo, mas ele tem um periodo que é a cada dois anos
que é obrigatdrio, né, por lei. Mas, quando a familia, por exemplo, muda de endereco,
ou alguém comeca a trabalhar, a pessoa tem que vir. A responsavel familiar precisa
vir atualizar essa informac&o, que € o processo de independéncia (Assistente Social
02 Municipio 01, 2016).

A percepcao da “irresponsabilidade” com as informagdes imputadas aos beneficiarios ¢
observada em varias das manifestacdes e, inclusive, foi relatada em uma reunido do Conselho
de Assisténcia Social do Municipio 02.

Nessa reunido, para cumprimento do observado pela Lei 10.836, de 9 de janeiro de 2004,
gue em seu artigo 13 prevé que a lista dos beneficiarios com nomes e valores recebidos deve

ser uma informagdo publica e publicizada, foi repassado a todos os membros do Conselho as

227



informagdes de nomes dos beneficiarios e os valores recebidos. Como se trata de um municipio
de pequeno porte, todos conheciam os beneficiarios e tinham opinido formada se deveriam ser
mantidos nas condicdes de beneficiarios ou ndo.

A pauta na reunido do Conselho era “Folha de pagamento do programa Bolsa Familia”.
Foram apresentadas aos conselheiros a lista das mées e informagGes sobre elas e os filhos e
feito um relato sobre a situacdo atual de cada familia. Naquele periodo havia cinco familias que
recebiam o PBF. Os conselheiros discorreram sobre cada uma delas, pois as conhecem, tendo
informacdes sobre os pais e os filhos, onde trabalham, se ndo trabalham, como é a vida delas.
Destacaram que a maioria dos que foram bloqueados ultrapassou a renda estabelecida pelo
Programa e sdo cobrados para atualizar seus dados. No momento todos os membros do
Conselho confirmaram que trabalhar para receber renda é melhor do que receber os beneficios
do PBF.

Por outro lado, a secretaria de Assisténcia Social do Municipio 01 relata seu desconforto
com a forma como o controle e a fiscalizacdo acontecem. Enfatiza que o cadastro deve ser feito
e atendido, mas relata que a Controladoria Geral da Unido (CGU), que fiscaliza os municipios
guanto a execucdo dos seus programas e acles, ndo percebe a relagdo do municipio com os
beneficiarios, somente as questdes legais.

A secretaria do Municipio 01 se questiona se a exposicdo dos beneficiarios traz resultados
positivos para o cumprimento das condic6es e das regras do PBF ou se a publicizacgdo sé traz
constrangimentos e ndo produz nenhum resultado efetivo. Mesmo assim, nas reunides do
Conselho de Assisténcia Social deste municipio, como também no Municipio 03, sdo discutidos
publicamente os nomes dos beneficiarios, os valores recebidos e o cumprimento das
condicionantes do PBF.

Nesses municipios ha, no entanto, um trabalho maior de interacdo com os beneficiarios
até o extremo de o beneficio ser retirado, diferentemente do que ocorre no Municipio 02, no
qual a percepcdo dos conselheiros de assisténcia € considerada superior as declaracdes dos
proprios beneficiarios sobre suas condi¢des de vida.

Outro aspecto relatado no Municipio 01, o qual foi enfatizado pela coordenadora do Cras
e pela assistente social, € que o municipio tem buscado se adequar a questéo legal em se tratando
dos beneficios eventuais, principalmente no que se refere as cestas basicas, ou seja, fornecer
para aqueles que realmente necessitam e por um periodo especifico, mas ndo como um

beneficio generalizado e ilimitado. De acordo com a coordenadora do Cras,

Hoje eu tenho banido os beneficios eventuais, como a lei prevé. Ela prevé o beneficio
eventual pro momento de vulnerabilidade e de pobreza, que t& inerente a
vulnerabilidade. Eu tenho familias que eu ndo posso tirar dela o direito ao acesso a
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alimentagdo. Entéo, depende da entrevista e do tipo de pobreza e exclusédo que essa
familia ta (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

Além de adaptacdo legal, as entrevistadas acreditam que o fato de doar cestas béasicas
para quem e quando precisam é uma forma adequada de acdo na atengdo social. Elas expressam
muito do que Telles (2010) destaca como sendo nas margens do Estado.

As entrevistas também destacam as condicionalidades e o controle social como regras do
PBF que devem ser cumpridas, ou seja, também essas se inserem nas capacidades legais. No
entanto, nesta tese elas serdo percebidas em outras dimensdes das capacidades estatais: no caso
das condicionalidades, dentro das capacidades administrativas; e, no caso do controle social,
dentro das capacidades relacionais. Esta escolha justifica-se pelo fato de as formas de
cumprimento dessas exigéncias serem diferenciadas administrativa ou relacionalmente. Ou
seja, as condicionalidades sdo capacidades administrativas das gestes municipais e o controle
social é uma capacidade relacional.

A estrutura do poder executivo municipal e a forma como esta foi construida
historicamente, apresenta uma série de restricbes aos gestores publicos, como ficou evidente na
fala de uma das secretarias municipais entrevistadas. Segundo ela, as dificuldades no
funcionamento do sistema de gestdo publica, comparado com a administracdo privada, sao
muitas, o que indica que “0 privado, assim, tu geralmente, o que que tu acha certo, tu faz e deu,
né. [...]. Agora, aqui ja é totalmente diferente. Se tu tem uma ideia, gostaria de fazer uma coisa,
mas dai tu esbarra numa burocracia. Essa parte do... tu acha que ta fazendo tudo certo e as
vezes ndo € o certo” e termina destacando que “0 nN0sso entendimento € um e a lei é outra”
(Secretaria do Municipio 02, 2016).

Esta frase “0 nosso entendimento é um e a lei é outra” ¢ destacadamente relevante pois
demonstra claramente que o “entendimento” resulta das crencas, dos valores, sentimentos
construidos por meio da insercdo desses agentes na sociedade, o que os leva a interpretar as
normas e regras de forma distinta, mesmo na leitura, interpretacdo e implementacdo de um
Programa, como € o caso analisado nesta tese.

Aspecto relevante citado em todos os municipios, inclusive para dar conta da
responsabilizacdo dos beneficiarios citada anteriormente, € o uso das regras para
responsabilizar os beneficiarios pelas informac6es corretas e a atualizacdo dos dados, ja que se
tratam de informacGes autodeclaradas. Os municipios usam e responsabilizam a Unido pelas
regras, pois afirmam para os beneficiarios que elas devem ser cumpridas e, caso nao forem, eles

serdo responsabilizados, retirados do PBF ou irdo sofrer sangdes em geral.
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Os burocratas se utilizam das normas para que as familias cumpram aquilo que eles
mesmos pretendem como resultado da politica publica. A assistente social 04 do Municipio 03
enfatiza que as regras sdo burocraticas, mas que devem ser cumpridas. Relata que descreve a

possivel punigcdo para aqueles que ndo as cumprirem.

Olha gente, a gente quer que... pra nos é indiferente se todos pudessem permanecer
no Programa, mas o Programa tem regras, € a gente vai seguir elas, né. Entdo, assim,
preparem-se pra que daqui a pouco estar procurando alguma coisa, e ndo mintam.
N&o tem nada de bom em falar que a gente ndo ganha nada (Assistente Social 04
Municipio 03, 2016).

N&o ha demonstracdo de total desconhecimento das normas e regras do PBF por parte dos
burocratas que atuam nesse programa. Ja os politicos e designados politicamente tém
conhecimento mais restrito e delegam a funcéo da compreensédo do Programa aos burocratas.
No entanto, apesar de todos dizerem que cumprem a Lei, possuem perspectivas relativamente
diferenciadas da Lei. O principal aspecto, no entanto, a ser salientado, € a percep¢éo, por parte
da maioria dos entrevistados, de que o PBF amadureceu com o passar do tempo e que deve ser
melhor qualificado na gestéo e no cadastramento.

Além disso, todos destacaram que a sociedade deve ter a consciéncia dos seus atos,
principalmente em se tratando dos beneficios recebidos indevidamente e, a partir desta
percepcao, buscam cumprir as regras e legislacoes do PBF.

Além das capacidades legais, fazem parte do ambiente institucional do PBF as
capacidades administrativas-organizacionais. Essas capacidades administrativas estao atreladas
ao processo burocratico que envolvem as dimens6es da implementacao deste programa social
o CadUnico, as condicionalidades e o IGD. Além desses, a gestdo dos recursos disponiveis, a
estrutura fisica, nimero de pessoal e qualificacdo dos agentes mediadores envolvidos na
implementacao determinam a diversidade das capacidades estatais administrativas.

Coutinho (2013, p. 29) afirma que as capacidades administrativas do PBF foram
fomentadas antes das capacidades que envolvem o ambiente relacional, para evitar a “cooptagao
clientelista”. Porém, nesta tese aceita-se que, apesar de ndo concordar que as primeiras
precederam as segundas, o Programa € inovador comparativamente as politicas publicas
anteriores a Constituicdo de 1988.

Os entrevistados foram questionados sobre temas que se aproximam da definicdo de
capacidades administrativas de Cingolani (2013), tais como a estrutura organizacional
disponivel na gestdo municipal, os recursos humanos e financeiros, entre outros.

Em se tratando da estrutura e dos recursos disponiveis nos municipios para a

implementacdo do PBF e das ac¢des sociais, 0s entrevistados retratam concepg¢des diversas de
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como deve ser utilizado os recursos municipais na implementacdo do PBF. O Municipio 01
relata que suporta o PBF e todo o atendimento social com recursos do municipio, além dos
recursos federais. O Municipio 02 enfatiza ndo usar nenhum tipo de recurso préprio parao PBF,
somente os recursos federais. E 0 Municipio 03 utiliza recursos proprios a medida que estes se
fazem necessario, priorizando o uso de recursos da Unido.

No Municipio 01 os relatos confirmam o uso de recursos proprios para o trabalho da
Assisténcia Social. Mesmo o prefeito, ndo falando especificamente do PBF, indica que
“normalmente o municipio pde uma contrapartida pra alavancar, pra poder chegar nos
objetivos” (Prefeito do Municipio 01, 2016), ou seja, ndo ha contrariedade por parte do
municipio em usar recursos préprios nos programas. Tanto é que a maioria dos funcionarios da
Secretaria de Assisténcia Social sdo pagos com recursos do proprio municipio (Coordenadora
do Cras do Municipio 01, 2016).

A coordenadora do Cras do Municipio 01 atribui a disponibilidade de estrutura e recursos

no municipio a secretaria de Assisténcia Social 01. Comenta:

[...] eu atribuo bastante a gestdo. [...]. a secretaria ja tem uma trajetoria profissional
aqui dentro. Porque, assim, o, eu acredito, os prefeitos, nada contra, mas eles vao
tirar muito do que o secretario diz que precisa. Porque o prefeito ele tem uma viséo
geral. Eu ndo posso exigir também dele... Eu vou mostrar, no processo de trabalho,
0 quanto é importante a area social para a administracdo como um todo. E eu
acredito que, aqui no municipio, a gestao, e a secretaria 01, ela sempre teve essa
visdo mais, "eu preciso de uma equipe que acolha, que dé esse olhar, porque é
necessario, é uma area necessaria."” (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

Termina citando que a estrutura é adequada e que possuli, inclusive, um veiculo especifico
para o0 Cras. Nos dias das visitas ao local foi identificado o veiculo estacionado o tempo todo,
a disposicdo do Cras, no prédio do Cras. Essas informacdes sdo confirmadas pelas assistentes
sociais 01 e 02 e pela psicdloga 01, que inclusive cita a disponibilidade de material e a qualidade
dos lanches oferecidos nas atividades do Cras.

Ja no Municipio 02 a percepcdo € inversa a do Municipio 01. O prefeito 02 indica que
possui as capacidades administrativas suficientes e adequadas para o bom funcionamento da

Assisténcia Social e que ndo usa nenhum tipo de recurso proprio para tal.

Os recursos, até, diga-se de passagem, que vém do Governo Federal, nds ocupamos
zero de recurso proéprio. [...] Tudo bem montado, bem estruturado. Que ha anos atras
se gastava recurso proprio pra atender essas demandas. Hoje ndo precisa. Hoje, 0
que nos fizemos aqui com a terceira idade, com as criangas, e fizemos muito, é tudo
com recurso [federal]” (Prefeito do Municipio 02, 2016).

Essa informacéo € corroborada pela secretaria de Assisténcia Social e pela coordenadora

do Cras.
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A coordenadora do Cras cita que possuem uma boa estrutura e equipe de trabalho e
comenta que os recursos do PBF sdo baixos, que metade de seu quadro é pago com outros
recursos federais da Assisténcia Social, mas ndo com recursos municipais.

A secretéria indica que parte das criticas sociais € quanto ao uso de recursos proprios para
suportar a assisténcia social e o PBF. Por isso, orgulha-se de afirmar que o municipio nédo utiliza

recursos do municipio para tanto.

Por exemplo, até aqui mesmo tem gente que diz isso: "€, porque tdo sempre gastando
dinheiro com aquela...”, alguns dizem assim, "com aquela veiarada." Eles ndo sabem
gue tudo que nds usamos pros projetos € tudo recurso federal. A gente ndo tem que
gastar nada. [...] Nada. Uso 100% do federal. Tanto que nosso orcamento, nem da
pra dizer, que é uma vergonha (Secretéria de Assisténcia Social 02 Municipio 02,
2016).

Nenhum dos outros entrevistados do Municipio 02 apontou falta de recursos ou de
pessoal, somente colocaram que, se houvesse mais pessoas, 0 trabalho poderia ser mais
diversificado.

No Municipio 03 temos um resultado mediano. O prefeito nem se manifestou acerca do
tema dos recursos. Quem indicou o uso parcial dos recursos do municipio para as areas da
Assisténcia foi o secretario da Assisténcia. Contudo, na sua fala, ndo conseguiu destacar as
acOes da Assisténcia Social desenvolvidas no municipio, somente da Salde - as duas areas estdo
unidas em uma mesma secretaria neste municipio. De acordo com o prefeito, parte dos recursos
proprios utilizados vdo para a Saude. A seu ver, “isso € tranquilo, eles tém um sistema as vezes
um pouco amarrado [...] E que a nossa administracao, o nosso carro-chefe é a Saude” (Prefeito
03 Municipio 03, 2016). Destaca, por fim, que os profissionais das areas apontam as
necesssidades e ele concorda, pois admite que o conhecimento quem tem sao estes e ndo o
secretario.

A coordenadora do Cras relata que a maior parte dos recursos utilizados é proveniente do
Governo Federal e estdo vinculados aos programas sociais municipais. Acrescenta que “do
municipio nds temos, mas assim, a gente, com as coisas que a gente faz, consegue se virar bem
com os vinculados” (Coordenadora do Cras 03 Municipio 03, 2016). Questdo diversa neste
municipio é que quem coordena a gestdo dos recursos € a assistente social 04, e ndo a
coordenadora do Cras, como ocorre em outros municipios.

Isso demonstra um vinculo das indicacdes politicas desta coordenacdo, pois é a Unica
coordenadora sem formacdo na area e que acumula a funcdo de digitadora e ndo realiza a

coordenacdo de recursos. Tanto € assim que, na primeira entrevista no municipio e nas
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referéncias do préprio Secretario 03 em relacdo as a¢des sociais do Cras, 0 nome citado é o da
assistente social, e ndo o da coordenadora desse Centro de Referéncia.

A assistente social 04, que realiza a coordenagdo dos recursos, indica que 0S recursos
vinculados sdo os que mais sdo utilizados e que é possivel fazer bons trabalhos com esse valor,

mas que em

[...] conversas com a administracdo, a gente conseguiu entdo algumas coisas. O
recurso livre da Assisténcia da Salde, ndo sei da onde eles tiram, 0 municipio se vira,
gue nem combustivel, carro, essas coisas a gente nao ta tendo. A gente conseguiu um
carro agora de conquista, pra gente trabalhar, né, que era uma briga, assim, eterna
da Assisténcia [...]. Ent&o, na verdade, essas manutencdes sdo feitas pelo municipio...
Contratacdo de técnico é complicado, um é pago pelo municipio, outro pelo
Programa. Ent&o a gente tem” (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016).

Sobre o pessoal disponivel, a entrevistada enfatiza que dividiram o trabalho, “mas néo é
o sufuciente, né, porque as vezes a intervencao [teria que ser mais eficiente]” (Assistente Social
04 Municipio 03, 2016).

Finalmente, essa assistente social salienta que o recurso federal é especifico e, “entdo, a
gente ate faz bastante coisa, mas ainda existe essa distor¢do dos recursos... eles vém pra
algumas coisas muito engessadinhas assim” (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016). Essa
colocacgéo apresenta-se como uma critica ao processo de implementacdo que, para ela, deveria
ser mais flexivel no uso dos recursos.

O uso dos recursos vinculados e determinados para areas e acdes especificas foi tratado
nas entrevistas em todos os municipios. No Municipio 01 o uso dos recursos € compartilhado
entre Unido e municipios, no Municipio 02 e especificamente atrelado a disponibilidade de
recursos da Unido e no Municipio 03 é compartilhado, a medida que hd necessidade de
utilizacao.

Nos municipios 01 e 03 os recursos sdo usados para dar suporte ao proprio Programa.
Inclusive a Ata 04/2016 do Conselho de Assisténcia Social do Municipio 01 destaca que a
capacitacdo dos membros da equipe da Assisténcia e dos Conselheiros para atuarem no
Programa foi paga parcialmente com recursos do IGD-PBF.

Ja no Municipio 02, conforme observado na reunido do Conselho de Assisténcia Social,
com os recursos do IGD-PBF foram comprados dois microfones auriculares para fazer aulas
com os idosos, maquina fotografica e computador para outro setor, que ndo a Secretaria de
Assisténcia Social. Os beneficiarios do PBF e o possivel uso dos recursos para 0 seu

atendimento nem mesmo foram citados.
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O fato de a assistente social 04 apontar que os recursos sdo “engessados” denota a
necessidade de maior poder de escolha para a acdo no PBF, quer dizer, de sua perspectiva isso
faria com que houvesse melhor implementacéo do Programa.

As entrevistas demonstraram ser dificil manter o cadastro Unico atualizado (MDS 2017a),
principalmente das pessoas que alteram alguma condi¢do em seu grupo familiar, como a renda
ou alguma mudanca de endereco. Foi também salientada a dificuldade de atualizar os cadastros
a cada dois anos, conforme indica o PBF, embora os entrevistados reiterem que essa é uma
responsabilidade dos beneficiarios. Caso ndo o facam, todos os agentes implemenatadores
entrevistados disseram que usam a possibilidade legal de bloqueio do beneficio
temporariamente, até a familia se apresentar para atualizar suas informacdes.

Operacionalmente, para efetivar os cadastros, sdo preenchidos formularios, conforme
descrito por Hellmann (2015), e este preenchimento € funcdo dos digitadores. Apesar de esta
funcdo ser a mesma em todos 0s municipios e parecer muito operacional, percebe-se que as
atribuicdes desses digitadores séo exercidas de forma diversa em cada local.

A digitadora do Municipio 01, por exemplo, vai até as residéncias para fazer as entrevistas
de atualizagcdo cadastral. Segundo a entrevistada, primeiro sdo feitos contatos telefonicos
solicitando as pessoas que comparecam na secretaria para atualizar seus dados e manter seus
cadastros ativos. Em seu relato, ela cita algumas dificuldades para utilizar o sistema
operacional. Segundo ela, ele ¢ “meio ruinzinho de lidar” (Digitadora do Municipio 01, 2016).
Ja os digitadores dos municipios 02 e 03 ndo indicaram dificuldades com o sistema e disseram,
inclusive, que é de facil acesso e ndo apresenta problemas para a sua utilizacao.

A coordenadora do Cras 01 afirma que orienta seus colaboradores a fazerem o cadastro
para conhecerem seu publico-alvo. Ela demonstra preocupacdo em diagnosticar aqueles que
sdo atendidos e os devem ser atendidos pela Assisténcia Social. “Eu fiz reunido com a equipe e
disse: “Olha, a gente tem que ter cadastro de todo mundo que acessa o nosso servi¢o”. E ja
tamo com um monte de cadastro por fazer” (Coordenadora do Cras do Municipio 01, 2016).

Ela destaca que o trabalho com os beneficiarios € delicado, pois ndo pode parecer que 0
Cadastro Unico seja “punitivo” (Coordenadora do Cras do Municipio 01, 2016), para fazer com
gue as pessoas mantenham suas informacdes atualizadas. Esse trabalho € feito diretamente pela
assistente social no Municipio 01.

No Municipio 02 é a coordenadora do Cras ou a assistente social 03 que fazem as
entrevistas para o CadUnico e o digitador 02 faz somente o operacional, a utilizacio da
ferramenta. A assistente social 03 relata que, antes de fazer o cadastro, toda a atencéo e a

conversa é direcionada para a ndo inclusdo no cadastro, enfatizando a perspectiva da
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empregabilidade e as oportunidades existentes no banco de empregos municipal. O foco é na
valorizagdo do trabalho, pois h4 uma perspectiva de que o PBF leva ao acomodamento das
familias. Esse formato de trabalho fica explicito na fala da coordenadora do Cras, a medida que

conta como ocorre a entrevista:

“[...] assim que a senhora conseguir trabalho, nés podemos te cadastrar se tem perfil.
A senhora vai nos comunicar se a senhora conseguiu. Se a senhora ndo conseguiu,
nos vamos te visitar, nos vamos atualizar teu cadastro”. Ela tem que saber que ela
entra num sistema jd organizado. ‘“NOS vamos te acompanhar e, caso a senhora nao
conseguir, assim... "Essas sdo as condi¢bes que nos temos. Tem isso, tem isso, e tem
isso. E ai depende o que que vocé quer? Quer emprego? Qual é o teu objetivo”
(Coordenadora do Cras no Municipio 02, 2016).

A assistente social 04 do Municipio 03 conta que a gestdo publica municipal teve
dificuldades na realizacdo dos cadastros devido a atrasos gerados no proprio municipio que
fizeram com que ndo tivessem os recursos federais liberados, mas agora estavam procurando
atualiza-los para ndo terem mais problemas. Ja a coordenadora do Cras 03 afirma que, “até
quando eles vém fazer o cadastro, a gente nos grupos bate muito na questdo, ‘‘falem a verdade
e ndo mintam, porque as leis séo essas, as condi¢des Sao essas, VOCES tém que fazer assim”, e
elas ja vém preparadinhas, elas ja sabem como é” (Coordenadora do Cras 03 Municipio 03,
2016).

Além disso, nos trés municipios sdo citados varios casos de denuncias da sociedade que
sdo averiguados. As denuncias, em geral, sdo para indicar que alguém estd recebendo o
beneficio de forma inadequada. Todos mencionam que fazem a checagem e a averiguacgéo dos
referidos casos (Coordenadora do Cras no Municipio 01; Coordenadora do Cras no Municipio
02; Coordenadora do Cras no Municipio 03, 2016).

As condicionalidades do PBF estdo vinculadas a frequéncia escolar para as criangas e ao
atendimento de saude dos beneficiarios e, da parte da gestdo publica, a disponibilizacdo dos
servicos publicos nessas areas. Essas sdo acompanhadas pelos municipios, conforme
determinado pelo MDS (2017a).

Apesar de haver contraditoriedades acerca da necessidade ou ndo de existirem
condicionalidades, os entrevistados nos municipios as entendem como relevantes e, por vezes,
necessarias a implementacdo do PBF.

Nenhum entrevistado referiu que as condicionalidades deveriam ser menores, e alguns
apontaram que deveriam ser maiores, incluindo condicionalidades para os pais (Assistente
Social 05 Municipio 03, 2016), condicionalidades a partir de retornos com trabalhos voluntarios
(Digitadora 01 Municipio 01, 2016), condicionalidades na Assisténcia e ndo somente na Saude

e Educacdo (Psicologa 01 Municipio 01; Assistente Social 02 Municipio 01; Assistente Social
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04 Municipio 03, 2016), condicionalidades mais rigidas de forma geral (Coordenadora do Cras
03 Municipio 03, 2016), ou, como exemplificado na Educacéo, com provas de aproveitamento
(Secretério de Assisténcia Social 03), condicionalidades vinculadas ao trabalho infantil ou a
qualificacdo de jovens (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016), condicionalidades em outros
programas culturais para criangas, como musica, teatro ou artes (Psic6loga 02 Municipio 02;
Educador 02 Municipio 02, 2016).

A educadora social 03 do Municipio 02 é uma das mais enféticas em dizer que as
condicionalidades deveriam ser maiores.

A assistente social 01 do Municipio 01 é a que mais relativiza esse tema e inclusive sorri

constrangida a medida que é questionada.

E uma discuss&o, eu ndo tenho opinido muito formada a respeito, mas as vezes eu
penso que, se € direito, tem aquela discussao, porque tem condicionalidades que séo
direitos dos usuarios, mas ao mesmo tempo, eu penso, se nao tivesse, sera que aquela
crianca estaria na escola mesmo? Seré que ela iria até o posto? E um incentivo para
a pessoa ir algumas dessas condicionalidades. Agora, com aquela questéo 14, tem
gue, que ja disseram, "tem que trabalhar pra dar o dinheirinho de volta...", ndo, ndo
existe esse tipo de condicionalidade. "Fazer algum servigo publico”, ja ouvi dizer.
N&o, ndo é isso. S0 que eu acredito, assim, tem muita gente por muito tempo no
Programa. Isso é uma questdo. S6 que dai néo é s6 o Programa. Tem que vir outras
politicas além dos programas junto, que é de nivel maior, para emprego, cultural, de
educacdo, para a pessoa ter acesso a servicos, ter o prazer de querer sair daquilo”
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016).

A coordenadora do Cras 02 enfatiza que as condicionalidades sdo fundamentais, mas
questiona as questdes culturais por trds do cumprimento das condicionalidades. “Tu néo precisa
ganhar Bolsa Familia pra levar teu filho pra escola. Entéo, sdo questdes de valores. Eu vejo
assim, tu dizer pra uma mée e pra um pai que tu tem que mandar o filho pra escola pra ti
ganhar o Bolsa, uma coisa ta errada” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

Ja as psicologas relativizam o cumprimento das condicionalidades afirmando que os
limites culturais dos beneficiarios tornam necessario o cumprimento de condicionalidades.
Além disso, destacam que a falta de perspectiva social das familias pode se alterar a medida
gue as criancas tenham condic6es de frequentar a escola e de ter acesso a saude de forma mais
qualificada (Psicologa 02 Municipio 02; Psicdloga 03 Municipio 03, 2016). Essa é uma
perspectiva que reflete de forma destacada o neoinstitucionalismo.

Outro aspecto central no PBF e que foi instituido para estimular os municipios a
manterem o Programa atualizado e dinamizado € o IGD (MDS, 2017a). A maioria das falas nas
entrevistas ndo sabe discutir o IGD-M, mas aqueles que tratam do tema s6 o indicam como um
valor recebido e utilizado na gestdo do Programa (Assistente Social 01 Municipio 01, 2016;
Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016; Assistente Social 04 Municipio 03, 2016).
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A perspectiva que destoa é a do Municipio 02, fundamentalmente da secretaria de
Assisténcia Social 02 e da coordenadora do Cras 02:

Como o Programa ja vem pronto, eu acho que o governo foi estratégico quando ele
criou os IGDs, que, conforme quantos mais casos tu tem, mais dinheiro do Bolsa tu
ganha... isso € uma estratégia, isso &, "0, coloca bastante gente la que teu IGD sobe.
Com esse dinheiro tu compra carro, estante, armario, computador...". Entdo, tem uma
estratégia, tipo um incentivo pra cadastrar. O governo meio que incentiva
(Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

E enfatiza, “bom, entdo, se a maneira de ter IGD é ter cadastro, vamo la. Entdo, € uma
estratégia. Esse IGD, se for ver, ele te d& dinheiro pra quanto mais cadastro tem”
(Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016). Suas criticas estdo vinculadas a ampliacdo dos
cadastros para recebimento de mais beneficios pelo municipio.

Também em se tratando das capacidades administrativas, os entrevistados foram
questionados se recebiam algum tipo de qualificacdo para a atuacdo na funcdo. Em se tratando
da qualificacdo especifica para atuar no PBF, indicam que ndo receberam (Psicdloga 03 do
Municipio 03, Assistente Social 05 do Municipio 03, Educadores 02 e 03 do Municipio 02,
Educadora 01 do Municipio 01).

Ja outros entrevistados indicam que fizeram treinamentos e capacitacfes. No Municipio
01, a coordenadora do Cras relata que todos os anos faz capacitagcdes acerca do PBF. Inclusive
cita que faz treinamentos locais com os recursos federais que recebe. “Entéo, todo ano a gente
busca um palestrante que ele trabalha... [...] Pros profissionais. Trabalha primeiro conselho,
equipe teécnica e agora pedi para ele capacitar sobre o comité intersetorial do Programa Bolsa
Familia” (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

A assistente social 02 do Municipio 01 indica que “acho que eu vim pra somar com a
equipe, porque tenho conhecimento de operacdo de sistema, entrevista, participei de todas as
capacitacfes possiveis, com a Caixa Econdmica, Governo do Estado, Federal” (Assistente
Social 02 Municipio 01, 2016).

A Secretaria de Assisténcia Social 02 afirma que estimula seus colaboradores a se
qualificarem: “quanto na questdo de capacitacdo, também, sempre coloco pra eles: “6,
pessoal, se vocés estiverem afim de fazer qualquer capacitacdo pra melhorar no trabalho de
vocés [...]” Sempre coloco isso” (Secretaria 02 Municipio 02, 2016). Conta que tanto a
coordenadora do Cras 02 como a assistente social 03 participaram de treinamentos
recentemente.

Ja em se tratando dos agentes mediadores do Municipio 02, a psicéloga 02 indica que fez

capacitacdo quando fazia parte do Conselho de Assisténcia Social do municipio. A psicéloga
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01 do Municipio 01 assinala ter recebido capacitacbes mais gerais, ndo especificamente sobre
0 PBF, mas sobre a assisténcia como um todo.

Também a assistente social 01 do Municipio 01 cita que fez muitas capacitacdes
vinculadas ao Cras e a Assisténcia Social, de forma geral.

O digitador 02 do Municipio 02 afirma ter feito curso de capacitacéo e a coordenadora do
Cras 02 salienta que fez varios treinamentos e que os agentes do municipio envolvidos no PBF
sdo estimulados para tal. A assistente social 03 do Municipio 02 relata que fez uma capacitacdo
ha pouco tempo sobre o CadUnico.

Enfim, no Municipio 03 a coordenadora do Cras assim descreve 0s processos de
qualificagdo dos profissionais do municipio: “Sim, a gente faz cursos pela prefeitura, né. A
prefeitura nos paga os cursos. Eu ja fiz varios. Nao saberia te dizer agora os nomes deles”, e
tem cursos pra agdo no Programa tambem” (Coordenadora do Cras 03 Municipio 03, 2016).

Varios aspectos das capacidades administrativas dos municipios denotam que, apesar de
serem de tamanhos parecidos, com estruturas parecidas, as posi¢cdes sdo diversas, 0 uso dos
recursos é diverso, as qualificagdes sao diversas e a perspectiva de acdo com o PBF é diversa,
da mesma forma que séo diferenciadas as capacidades relacionais e demais capacidades estatais
de cada municipio.

A dimensao institucional retratada nas capacidades estatais legais e administrativas dos
trés municipios pesquisados denota a diversidade presente na implementacdo das politicas
publicas e especificamente do PBF. Confirma que existem crencas, valores, constrangimentos
que promovem resultados particulares e diversos no PBF.

Além desta dimensdo, a dimensao relacional, caracterizada pelas capacidades relacionais
e politicas, destaca o processo de interacdo dos agentes implementadores do PBF entre sie com

a sociedade em geral.

6.1.2 O ambiente relacional: as redes de relacdes dos agentes mediadores e a construcéo
social do PBF

As capacidades relacionais dos municipios em relacdo ao PBF sdo entendidas como as
redes de relacionamento existentes entre os diversos atores direta e indiretamente vinculados
ao PBF. Neste caso, sdo identificadas as relagcdes estabelecidas com a sociedade, por meio dos
Conselhos Municipais, com os possiveis beneficiarios do PBF, por meio da “busca ativa”, e

com 0s ja inseridos, por meio das formas de relacionamento muito explicitas nos programas
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complementares e, por fim, com cidaddos do municipio.

J& as capacidades estatais politicas referem-se a possibilidade de os politicos, eleitos e 0s
indicados politicamente, conduzirem as politicas publicas (CINGOLANI, 2013). Refere-se, no
caso desta tese, a como os prefeitos e secretérios de assisténcia social se relacionam com o PBF,
com a sociedade e como conduzem a implementacdo da politica publica e interagem com o0s
burocratas em seus municipios.

Em se tratando das capacidades relacionais, destaca-se a relacdo do PBF com o0s
Conselhos Municipais de Assisténcia Social. Desde a Constituigdo de 1988 e a Loas de 1993,
os conselhos com representacéo da sociedade e do governo agem no planejamento e nas acoes
de protecéo social (SPOSATI, 2009).

No PBF é condi¢do ter um conselho, chamado oficialmente de ICSs, que foram adaptados
nos municipios para serem 0s mesmos Conselhos de Assisténcia Social. Para Cotta e Paiva
(2010) e Coutinho (2013), os Conselhos tém a obrigacdo de acompanhar, fiscalizar, contribuir
com a busca ativa, identificar dentincias acerca dos beneficiarios e cooperar com as estratégias
das ag¢Oes do PBF nos municipios.

No Municipio 01, a coordenadora do Cras e a assistente social 01 destacam a acdo do

Conselho Municipal.

Ha um controle social, né. Assim, eu faco questdo de todo més a gente fazer reunido.
Todo més a gente faz a leitura desses beneficiarios. Como eles sdo a insténcia de
controle social, eles também precisam saber. Mesmo tando no mural, a gente 1€, a
digitadora 01 vai até a reunido e 1. Sim, tem vérias indagac6es assim. Existe uma
questdo pejorativa dos nossos membros mesmo (Coordenadora do Cras 01 Municipio
01, 2016).

Assim, a Secretaria promove capacitacdes para melhorar a percepcao social acerca dos
temas da Assisténcia. Os cuidados que a coordenacdo possui se relacionam com o sigilo e o
zelo com os conselheiros e os beneficiarios (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).

A assistente social 01 do Municipio 01 afirma que o Conselho do municipio promove
reunides mensais e que o Conselho “é atuante, sim. E que eles s&o mais do interior. Assim eles
ndo conseguem propor muita coisa, mas a gente discute tudo. A gente passa pra eles”
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016). Os documentos das atas acessadas pela
pesquisadora comprovam que as reunides ocorrem conforme o relatado e que os mais variados
temas sdo debatidos no Conselho.

Nessas condigdes, no Municipio 01, “a gente passa algumas situagdes de cadastro, de

reversao, que ndo deveria estar recebendo, uma situacéo de familia, e eles colocam os pontos
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de vista deles. Eu vejo que eles acho que ja estdo ha dois anos, de tanto que a gente explica a
questdo social, eles ja tentam ver por esse ponto” (Assistente Social 01 Municipio 01, 2016).
Finalmente, a assistente afirma que os conselheiros, ap6s capacitacdes e o0 tempo de

convivéncia com o tema da assisténcia social, ja se tornaram “mais tolerantes” e

[...] eu acho que eles ficam confuzinhos, assim. Porque eles vivem na sociedade, com
todo mundo ao redor, né. Mas eu acredito que eles mudaram de ideia, porque eles,
isso que é legal no Cras, que esses do Conselho também participam dos projetos junto
com as pessoas do Bolsa Familia. Entdo tem essa interacdo, vai desmistificando
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016).

J& no Municipio 02 a coordenadora do Cras 02 destaca que o Conselho de Assisténcia
Social no municipio tem relevancia e retine-se conforme as regras determinam. A pesquisadora
participou de uma reunido do Conselho, observou que existe pouco didlogo e mais prestacao de

contas, mas todos os temas passam pela avaliacdo dos conselheiros do municipio.

Ta na regra. Tem que ter o controle social em PDF. Quem assumiu? No6s nao temos
um conselho s6 pro Bolsa. Entdo, o nosso conselho municipal faz a funcédo de
fiscalizagédo do Bolsa também. Entéo, e ai se apresenta a folha de pagamento, eles
olham todos, quem é, quem nao &, quanto ganha, o familiar... que é a transparéncia.
Entao, tu pde pro teu Conselho, "6, sdo essas as familias, e qualquer coisas se vocés
identificarem que alguma houve alguma mudanca, comecou a trabalhar, nos
comuniguem que nos fizemos a abordagem de averiguacdo. Entdo, a gente tem essa
troca, né. Tu disponibiliza informacgdo. O Conselho te da um retorno, conhece as
familias, sabe quem € que ta na escola... (Coordenadora do CRAS 02 Municipio 02,
2016).

Nesse momento a coordenadora do Cras 02 exaltou o fato de que conhecem todos o0s
beneficiarios e que isso faz com que o controle social seja mais efetivo. “Entdo o Conselho, as
vezes, € mau visto. Ele € um aliado do gestor, porque ele consegue te dar mais, assim,
veracidade na informagdo. Ele te confirma. "Ndo, realmente, esse caso assim, realmente"”
(Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

Por fim, afirma que é um Conselho atuante e capacitado.

Nés capacitamos eles, sabem como funciona, 0 gestor apresenta 0S recursos
financeiros trimestral, como é que entra, como é aplicado. [...]. Porque ali, além de
eles fiscalizarem, acompanharem o que é feito, eles sdo os multiplicadores. Eles
sabem como é que 0 municipio faz. Acompanham, sabem como é o Programa. Se eles
tdo numa abordagem, eles vao saber orientar (Coordenadora do Cras 02 Municipio
02, 2016).

Ja no Municipio 03 a coordenadora do Cras 03 afirma que “tudo passa pelo Conselho”,
assim “a gente... o pessoal, os membros do Conselho eles no trazem bastante, assim,
alternativas e propostas, e coisas de suplementacéo... € bem assim, todos eles entendem”. Ao
ser questionada se o grupo relata quem s3o os beneficiarios, a resposta foi “e ai eles inclusive

indicam? “O, esses poderiam estar ganhando, esse ndo... [...] as vezes eles dizem: “ah, a gente
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ficou sabendo que fulaninho tem isso, e ndo sei mais la o que vai ver”, e é sempre feita a
averiguagao...” (Coordenadora do Cras 03 Municipio 03, 2016).

A assistente social 05 do Municipio 03 confirma a informacdo e indica que ela
tecnicamente faz as avaliacGes dos beneficiarios para entdo o Conselho ter ciéncia, atendendo
solicitagdo da coordenadora do Cras 03. “Ai eu fago as visitas, faco 0 meu parecer e entrego o
meu parecer pra ela, se sou favoravel ou ndo que permaneca com o Bolsa, ou entdo eu quero
que passe por uma avaliacao do Conselho. Solicito também isso” (Coordenadora do Cras 03
Municipio 03, 2016). A assistente social 05 faz uma critica afirmando que ndo se envolve como
o faz em outro municipio no qual trabalha, enfatizando que no Municipio 03 ndo ha um trabalho
conjunto na avaliacdo das familias beneficiadas.

Enfim, a psicéloga 03 do Municipio 03 declara ndo participar das reunides do Conselho
e assim nao ter conhecimento de como ¢é feita a avaliagdo dos beneficiarios.

Durante todo ano de 2016, enquanto a pesquisadora esteve em contato com 0s municipios,
somente ocorreu reunido neste municipio no més de dezembro de 2016, ndo cumprindo
plenamente as regras formais do PBF e ndo possibilitando efetivamente o controle e a
fiscalizagéo social.

Nessas condi¢cdes, os Conselhos Municipais de Assisténcia Social sdo as Instancias de
Participacdo e Controle social (CNAS, 2009), devem existir por obrigatoriedade das normas
(MDS, 2017a), mas sua efetividade se da por decisdo e escolha dos atores envolvidos no
processo de implementacédo da politica publica. Isto €, das redes de relacdes entre 0s agentes
mediadores e a sociedade em geral, que influencia e é influenciada, resultam em
implementacdes diversas do PBF. Exemplificando, por um lado, como citado pela assistente
social 01 do Municipio 01 ao referir-se aos conselheiros do Conselho de Assisténcia Social,
indica que “eles ficam todos confuzinhos”, pois tendem, por pressao social, a serem contrarios
ao PBF, os ditos “antibolsa”, mas convivendo com o Cras e com as agdes com os beneficiarios
do PBF percebem a relevancia do Programa. Por outro lado, no Municipio 02, a observacéao da
reunido do Conselho demonstrou um consenso entre 0os membros, tanto da gestdo publica como
da sociedade, de que é o trabalho que dignifica e que sim, 0s municipios mais vulneraveis
podem ter acesso ao PBF, mas que deve ser temporario. Os relatos de todos 0s membros foram
nesse sentido e demonstram concordancia e homogeneidade em relagcéo ao aspecto supracitado
do PBF no municipio.

Outro aspecto do ambiente institucional e das capacidades estatais relacionais é a relacédo
com os beneficiarios. Na literatura sobre o PBF ndo sdo destacadas as relagdes com 0s

beneficidrios, mas esse aspecto ¢ tido como relevante a partir da andlise da “busca ativa”
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(CAMPELLO, 2014; 2016; BICHIR, 2015). Ou melhor, é relevante identificar as estratégias
que 0s municipios possuem para a identificacdo de familias em situacdo de vulnerabilidade e
que possam ser beneficiadas pelo PBF.

Em se tratando das relagdes com os possiveis beneficiarios ou as pessoas em situacao de
vulnerabilizagdo social, as colocagdes demonstram pouca agdo na busca por pessoas que
poderiam fazer parte da politica social. A justificativa em geral € que os municipios sdo
pequenos e que sdo conhecidas as pessoas e as necessidades. Entretanto, nas entrevistas
apareceram exemplos dos quais a atencdo social ndo tomou conhecimento e nédo tinha tido
nenhuma acdo ou intervencdo municipal, por exemplo, familias com criangas em situacéo de
escravidéo e idosos em situacao de risco.

No Municipio 01 foram mais explicitos os embaragcos no que tange a identificacdo das
familias mais vulneraveis. A coordenadora do Cras 01 destaca, em varias consideracdes, a
necessidade de realizar um diagnostico para qualificar a acéo e o trabalho de assisténcia social.

A assistente social 01 assim explica o que acredita ser busca ativa:

Na verdade, ndo é so... a busca ativa. Na verdade ¢ diferente de acompanhamento
social, no meu entendimento. A busca ativa é quando aquela pessoa nao tem acesso,
ndo conhece, dai tem que fazer a busca ativa, que nem falei do BPC. Nunca acessou
o Cras. Fomos l4 fazer o cadastro em busca ativa pra conhecer e tentar. O
acompanhamento social é diferente. Ele ja t& aqui, tu faz 0 acompanhamento, visita
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016).

Ela cria uma metafora para fazer referéncia a sede do Cras, quando se refere a como atrair
as pessoas para o que chama de “cubo amarelo”. E o prédio do Cras, que é pintado de amarelo
¢ fica centralmente localizado no municipio. “Porque daqui a pouco eles passam e pensam: “o
que que ¢ aquele cubo amarelo? (Risos) Pra que serve?” Dai comeg¢a a vir. [...]. Dai tu comega
a convidar pra outro. Dai eles ficam meio pensativos: "Ah, ja que estdo me oferecendo, é de
graca, vou la". Ai comeca a vincular, aos pouquinhos” (Assistente Social 01 Municipio 01,
2016).

Outra forma de “busca ativa” ¢ identificada pela Secretaria 01 do Municipio 01. Coloca
gue a Secretaria possui parceria com os agentes de salde e com a Secretaria de Educacéo. Estes
indicam possiveis familias beneficiarias e dessa forma, as pessoas se inserem nos projetos e o
Cras as cadastra. Observa que a rede de atendimento social trabalha agregadamente.

Além disso, afirma que a Secretaria € procurada quando familias migram para o
municipio. Se elas vém de outra cidade, elas procuram, “tém identifica¢Oes e tém que vem” para
efetivar o cadastro do PBF (Secretaria de Assisténcia Social 01 Municipio 01, 2016).

A psicologa 01 acredita que a busca ativa que fazem é por indicacdo e ndo diretamente.
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“E uma coisa que eu acho também bem complicado de fazer, né. Mas se tem algo assim, "ah,
encaminharam pra gente". Eu chego e falo: "olha, aconteceu isso, a escola nos passou que, de
repente, poderiam estar com essa questdo. Vim ver contigo”. E tudo mais, né” (Psicologa 01
Municipio 01, 2016).

A educadora 01 também possui percep¢do diversa da busca ativa e considera que ndo

possui conhecimento técnico o suficiente para fazer busca ativa.

Eu poderia fazer mais se eu conhecesse a realidade. Se tivesse desde o inicio, por
exemplo, uma formacao de um grupo onde todo mundo conhecesse, "8, vamo buscar."
Eu acho que a busca ativa ai, e tu formar um grupo onde, de repente, eles tivessem
ideias parecidas, e tu pudesse contribuir, talvez, com outro profissional (Educadora
01 Municipio 01, 2016).

No Municipio 02 ha orientacdo para a busca ativa, mas em uma perspectiva diversa do
proposto no PBF, pois o Programa prevé a busca para o cadastro e 0 municipio orienta 0s
professores na escola da seguinte forma: “[...] diretora, se aparecer uma familia que entendem
que ta com dificuldade, encaminha pra nos avaliar. Nao encaminha pro Bolsa, encaminha pra
nos avaliar.” [...] Se a familia chegou na rede e ndo chegou até nos, a informagdo vai chegar
até nos” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

Além disso, destaca outros agentes e formas de busca ativa que 0 municipio efetiva.

Ou o [Conselho] Tutelar ja acompanhou alguma denuincia e nos trouxe, ou na escola,
estd numa situacdo, verificamos e vimos que é perfil... alguém vai te passar a
informacdo. Nés ndo estamos no "ah, talvez..." Porque as nossas buscas ativas, nosso
atendimento a domicilio, é feito mais no risco da pessoa acima de 60 anos, que a
nossa faixa etaria é grande... E n6s temos muito casos de isolamento social acima de
60 anos. E um servico novo que nds estamos oferecendo desde 2014. A nossa busca
ativa é mais em cima desse publico, acima de 60. O restante, a familia vai acessar a
rede em algum momento e vai chegar até nds” (Coordenadora do Cras 02 Municipio
02, 2016).

Finalmente, no Municipio 03, a coordenadora do Cras 03 afirma: “A gente mais faz busca
ativa neles também, sabe por qué? A gente vé que tanto mais eles, assim, € uma coisa assim
gue a gente pode comecar agora, trabalhando com eles desde pequenos, pra ja tirar daquela
coisa cultural, sabe?” (Coordenadora do Cras 03 Municipio 03, 2016). Mas ndo explicita o que
quer dizer com “busca ativa”, somente afirma que fazem tal busca.

Ja a assistente social 04 do mesmo municipio, que tem contato direto com beneficiarios
e grupos, afirma: “dai sim, a busca ativa a gente vai. Nao esta prevista, mas a gente vai, ne.
Ela ndo... ndo é que ndo esta prevista, mas no6s ndo temos no municipio equipe volante, e nem
teria condicOes, hoje, financeiras pra isso” (Assistente Social 04 Municipio 03, 2016).

A psicéloga 03 do Municipio 03, apesar de destacar que esta iniciando seu trabalho

juntamente com o PBF, que anteriormente havia uma psicéloga especifica para o Programa e
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que agora estava dividindo seu trabalho entre Salide e Assisténcia, diz que faz busca ativa. “Sim,
a gente faz... ndo digo pro Bolsa Familia, mas a gente faz, pro resto sim” (Psicologa 03
Municipio 03, 2016).

Todas os entrevistados que conseguiram ter ciéncia da “busca ativa” e definir o que sdo
as estratégias para tal, indicam percepcdes e acdes completamente diversas, ou seja, ndo ha um
trabalho consensual de “busca ativa”. Nas idas aos municipios observou-se que pouco fazem
daquilo que pode ser uma forma de buscar possiveis familias em situacdo de vulnerabilidade
desconhecidas pela rede publica. O que ocorre € uma relagdo com outras Secretarias e 6rgaos
publicos e entidades que indicam as familias que possam necessitar do cadastro e do
atendimento social.

A relacdo com as familias ja beneficiadas é, porém, melhor estruturada. Acontece
prioritariamente por meio dos programas complementares efetivados nos municipios. Os
referidos programas séo parte das ac6es propostas na formatacéo do Programa, a partir do MDS
(MDS, 2017a).

No Municipio 02 existem educadores que trabalham com criancas e as assistentes que
trabalham com grupos de idosos. As visitas individuais acontecem prioritariamente com 0s
idosos, contudo os beneficiarios do PBF néo sdo atendidos de forma diferenciada e estes ndo
sdo foco do Programa. Os entrevistados apontam que, como 0 numero de beneficiarios
diminuiu, ndo haveria necessidade de atendimento individualizado. Ainda, salientam que é
positivo o fato de estarem integrados a todos socialmente e ndo haver diferenca entre grupos
atendidos do PBF e outros grupos.

Ja& no Municipio 01 existem atendimentos individuais, coletivos e cursos para
beneficiarios do PBF. Dois educadores e a assistente social trabalham prioritariamente para
atendimento dos beneficiarios, promovem reunides mensais e troca de experiéncias.

No Municipio 03 também héa atendimentos aos grupos do PBF. O municipio possui uma
educadora e assistente social. Eles fazem visitas e atendimentos coletivos a grupos de criancas,
de jovens, que sdo os beneficiarios e outros municipes que tem interesse em participar dos
programas complementares.

As diferentes acOes, busca ativa, programas complementares, entre outros, com
percepcOes diversas, buscam a promoc¢do da emancipacdo social. Para a coordenadora do Cras
01, a emancipacéo

[...] € um trabalho de formiguinha que tu vai olhar pro sujeito e dizer assim: "0, tu é
capaz, e eu vou te dar meios pra ti ser capaz". E, nessa premissa, o Cras oferta
algumas outras questdes de emancipacéo, que se chama, que sdo projetos, acdes que
visam trabalhar com as familias algumas questdes (Coordenadora do Cras 01
Municipio 01, 2016).
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Para essa coordenadora, a emancipagao esta vinculada ao trabalho, “mas agora a situacéo
de emancipacédo pra todos é bem melhor agora. Eles tém essa clareza que € melhor tu melhorar
de vida do que ficar naquela penuria, dependendo de 100, 200 reais por més, e faz um trabalho
que néo te deu seguranca financeira” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

Finalmente, a coordenadora do Cras 03 ndo fala especificamente de emancipacdo, mas
indica que os programas complementares e trabalhos executados intencionam “desvincular,
trazer mais eles pra realidade, mais mudar, ou tentar mudar um pouco o contexto social deles
né, pra que eles vejam, pra que eles abram a mente deles, e vejam coisas melhores e diferentes,
e que o mundinho néo é sé aquilo, sabe”(Coordenadora do Cras 03 Municipio 03, 2016).

Por fim, as redes de relacbes com a sociedade e as comunidades nos municipios nao
ocorrem somente diretamente, ou seja, por meio dos Conselhos Municipais, mas também nas
relagbes dos agentes com a sociedade em geral. Nesse sentido, os entrevistados foram
questionados se eram abordados pela sociedade solicitando esclarecimentos acerca do PBF.

Sobre esse aspecto, os relatos foram diversos. O Prefeito 01 indica que ndo é abordado e
ndo percebe preconceito da sociedade com os beneficiarios. J4 a coordenadora do Cras 01
percebe que “0 senso publico comum pode entender o assistencialismo como ajuda. Os
profissionais, ndo” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

A assistente social 01 do Municipio 01 afirma que a sociedade assim pensa sobre o PBF:
“Ah, é aqueles vagabundos, néo trabalham, sé ficam com Bolsa Familia” (Assistente Social 01
Municipio 01, 2016). E a assistente social 02 do Municipio 01 corrobora com essa afirmacao
ao observar: “a sociedade € muito preconceituosa. A gente ouve muita coisa ruim do
Programa” (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).

A digitadora 01 salienta que “a grande maioria [da sociedade] acredita que é
desnecessario isso, que é um dinheiro [mal gasto]” (Digitadora 01 Municipio 01, 2016).

A educadora 01 refere que a sociedade ndo tem compreensdo da pobreza e dos
beneficiarios do PBF. “N&o tem. Alguns até, mas a maioria ndo tem” (Educadora 01 Municipio
01, 2016).

Por fim, a psicéloga 01 enfatiza que a sociedade ataca muito os beneficiarios do PBF.
“Nao e a Assisténcia aqui é super atacada. Por isso, assim, porque "ah, vdo ajudar? Vao
trabalhar, t&o o dia inteiro passeando na rua!"” (Psicologa 01 Municipio 01, 2016).

Ou melhor, as falas dos burocratas do Municipio 01 indicam que a sociedade €
preconceituosa e caracteriza-se fundamentalmente como “antibolsa”. O prefeito 01 ¢ porémm

0 Unico que nem percebe esse tema como relevante, demonstrando distanciamento da
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assisténcia social no municipio. Esse aspecto corrobora outras posturas do mesmo prefeito, para
0 qual a assisténcia é de responsabilidade da Secretaria de Assisténcia Social e ndo é
responsabilidade do municipio como um todo.

No Municipio 02 a homogeneidade é explicita novamente e, como a maioria tem
percepcdo parecida com a sociedade, ndo compreende que haja preconceito ou este €
relativizado. Para o Prefeito 02, a sociedade tem dificuldade de compreender a Assisténcia
Social, e enfatiza que sdo preconceituosos, mas coloca novamente a perspectiva na dimenséo
do trabalho. “Nao € facil arrumar emprego. Porque podem roubar, podem néo sei 0 que, podem
vir me assaltar...” (Prefeito 02 Municipio 02, 2016).

A secretéria 02 ndo percebe o preconceito social pois tem a mesma viséo, que é pobre
aquele que ndo quer trabalhar. E comenta: “porgue nos aqui, a maioria ndo vé com bons olhos
guem recebe o Bolsa Familia...” (Secretaria de Assisténcia Social 02 Municipio 02, 2016).
Percebe-se nesta fala contundente que a secretaria, primeira-dama do municipio, se coloca ao
lado da sociedade “antibolsa”.

A coordenadora do Cras 02 e a assistente social 03 observam que a sociedade apoia o
trabalho que o Cras faz. A coordenadora assim argumenta sua visdo sob essa percepcao:
“porque, na verdade, precisam de trabalho. E os que trabalham, apoiam. Todo mundo dessa
posicdo diz: “Vocés fazem o certo, é assim que tem que ser. E tirar a familia da situagdo de
institucionalizag¢do, de dependéncia, ¢ tornar independente. Isso é assisténcia social.” As
pessoas falam isso” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016). E finaliza: as pessoas aqui
“discrimina” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016) quem ¢ beneficiario do PBF.

No Municipio 02 o destaque é a homogeneidade nas posicdes e ndo conflitam com a
sociedade, muito antes pelo contrario. Na reunido do Conselho de Assisténcia observa-se que
um conselheiro aponta ser motivo de orgulho a queda do numero de beneficiarios do PBF ao
longo da histdria. Todos os conselheiros, pessoas envolvidas na comunidade individualmente
ou por meio de suas entidades, sdo pessoas com presenca de espirito coletivo e senso social,
entretanto essa € uma construcdo social e historica, que exacerba valores e crencas. A maioria
concorda com a estratégia para terminar com o PBF no municipio.

No Municipio 03 aparece novamente a contradicdo entre politicos e denominados
politicamente e parte dos burocratas, com excessao daqueles que ndo possuem formacgdo com
vinculos na éarea, pois percebem que a sociedade é preconceituosa, mas culpabilizam os
beneficiarios por sua situacao.

Para o Prefeito 03, “tem muita gente que acha que n&o deveria exisitir o Programa, tem

gente que ndo aceita o Bolsa Familia, gente que precisava de um diarista e nédo tinha mais...
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Agora vai mudar um pouco, porque a crise voltou. Hoje tem gente que se obriga a trabalhar
porque a coisa ta” (Prefeito 03 Municipio 03, 2016).

A coordenadora do Cras 03 refere o preconceito com relacdo ao PBF que a sociedade
tém, “com certeza, e aqui o pessoal, eu vejo que eles ttm uma dificuldade em ver a assisténcia
social. Eles veem a assisténcia social como assistencialismo” (Coordenadora do Cras 03
Municipio 03, 2016).

As assistentes sociais 04 e 05 afirmam que existe sim preconceitos. Nas palavras da
assistente, “Sim, existe um preconceito muito grande com relacdo ao Programa. Muitas
discussdes nossas com as pessoas que ndo entendem, assim, discussdes que eu digo, mostrar.
A gente t4 também com um projeto agora de levar o que é uma politica social pra sociedade”
(Assistente Social 04 Municipio 03, 2016). E a assistente social 05 percebe que “a maioria ndo
vé com bons olhos quem recebe o Bolsa Familia” (Assistente Social 05 Municipio 03, 2016).

As capacidades estatais relacionais se ddo nos municipios nos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social, na “busca ativa” por novos beneficiarios, na relagdo com os beneficiarios
por meio dos programas complementares, nas relacbes com demais agentes publicos e, enfim,
com a sociedade em geral.

Finalmente, o ambiente relacional se explicita também nas capacidades politicas dos
eleitos e denominados politicamente. Nessas condicGes, as entrevistas aos politicos buscaram
que estes respondessem se repassam alguma orientagdo aos agentes que atuam no PBF e se
estes discutem com os politicos davidas ou questdes relativas ao PBF ou se 0s burocratas
resolvem tais questdes sem estas chegarem aos politicos.

Em se tratando dos politicos que foram questionados se passam orientacdes aos seus, as
respostas indicam que as Secretarias possuem autonomia para trabalhar. Apesar de referirem a
autonomia, pareceu a pesquisadora mais falta de conhecimento do que ocorre que propriamente
autonomia das Secretarias.

Assim, o prefeito 01 do Municipio 01 afirma que a Secretaria tem autonomia para
trabalhar. Salienta que ¢ feito “um trabalho bem focado nas... para dar qualidade de vida pras
pessoas. Ndo sé nas criancas do Bolsa Familia, também na terceira idade” (Prefeito 01
Municipio 01, 2016).

Ja a secretaria 01 do Municipio 01 relata o trabalho coletivo que é exercido por todos 0s
profissionais, que fazem encontros do grupo para definir estratégias, tanto planejamentos anuais
como acdes semanais. Para ela, este trata-se de um trabalho coletivo, que envolve todos os

profissionais na decisdo (Secretaria de Assisténcia Social 01 Municipio 01, 2016).
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O prefeito 02 do Municipio 02 afirma que prefere ndo centralizar e ndo interferir. Salienta:
“Eu sou uma pessoa que eu nao gosto de centralizar. Eu gosto de passar. E 0 meu feitio. E eu
acho que se é pra ter um secretario, tem que ter toda a autonomia. Claro, dentro de uma linha
que a gente constroi junto” (Prefeito 02 Municipio 02, 2016). Por fim, confirma que a Secretaria
de Assisténcia Social funciona sem a necessidade de sua interferéncia.

A Secretaria do Municipio 02, bem como outros burocratas que foram entrevistados,
indicam o trabalho coletivo.

Nao, é mais troca. Troca informacéo. Eu as vezes vou fazer alguma coisa também, "6
Coordenadora do Cras 02, o que que tu acha disso aqui?" Eu peco opinido também,
e ela também né, qualquer coisa, por mais técnica que seja, também ela sempre me
deixa a par dos assuntos. Acho que tem que ser, porque... isso é uma questao que
deixei bem claro, que eu precisaria saber 0 que acontecia com a minha secretaria,
porgue ndo tem coisa pior que alguém te questionar alguma coisa e tu ta que nem um
palhaco ali (Secretaria de Assisténcia Social 02 Municipio 02, 2016).

O prefeito 03 do Municipio 03 aponta a boa parceria que possui com o secretario 03, no
entanto enfatiza somente a area da Salde e ndo a da Assisténcia, jA& que a Secretaria €
compartilhada. Ele afirma dar autonomia e ressalta que “a gente tem que dar pra quem a gente
tem confianca, né” (Prefeito 03 Municipio 03, 2016).

O secretario 03 do Municipio 03 salienta que quem possui conhecimento para
atendimento das pessoas séo as responsaveis pelo Cras, e ndo ele. Garante que os conselhos séo
relevantes, mas sempre destaca o Conselho da Saude. Afirma que ndo lhe séo reportados
diretamente temas vinculados aos beneficiarios, somente os casos que a coordenadora 03 e a
assistente social 04 trazem para discussdo com o secretario. Afirma que sdo elas que possuem
conhecimento para atuar com as pessoas.

Os trés prefeitos demonstram desconhecimento do PBF. Além disso, ao afirmarem que
ddo autonomia para as Secretarias de Assisténcia Social, demonstram fundamentalmente que
essa area € pouco relevante em suas estratégias como prefeitos municipais.

Dos trés secretarios, a secretaria 01 tem posicdo diversa dos secretarios 02 e 03, contudo
tanto a secretaria 01 como a 02 alegam fazer um trabalho coletivo e participa ativamente das
decisdes e estratégias da Secretaria. O mesmo ndo ocorre com o secretario 03.

Por fim, os burocratas, quando questionados sobre as orientagdes que recebem, no
Municipio 01 a maioria indica que recebe orientacdes. Sobre esse tema, a assistente social 02
relata: “Ah, eu acho que foi desde o primeiro dia. Eu tive sempre roda de conversa com 0s
colegas sobre isso, principalmente com a Secretaria de Assisténcia Social 01, que tava aberta
a sugestdes pra sempre melhorar nossa sistemética aqui dentro” (Assistente Social 02
Municipio 01, 2016).
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A coordenadora do Cras 01 e a assistente social 01 destacam o trabalho coletivo e

corroboram com a assistente social 02, a qual destaca:

[...] agente é uma equipe criativa, vamos dizer assim. Entéo, a gente tem muita ideia,
e a gente tenta se reunir e uma aceitar a ideia da outra. "Ah, isso vai dar, isso ndo
vai dar, vamos fazer isso, vamos, ndo vamos. Hoje vamos fazer o qué?" A gente tem
muito essa troca, e tem autonomia pra fazer muitas coisas. E a gestora aceita...
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016).

J& a educadora 01 do Municipio 01 faz uma critica bastante contundente no momento em
que é questionada sobre orientacBes que recebe. Sorri enfatizando que ndo tem trabalho em
equipe. “Eu vou te ser bem franca, assim. T4 dificil de fazer reunido de equipe. Esse ano, vamos
esquecer esse ano, porque assim, politica. [...]. Mas assim, ndo acontece muito. Nés, como
educadores sociais, tu € contratado tantas horas, tu tem esses grupos, vai fazer teu trabalho e
ponto” (Educadora 01 Municipio 01, 2016).

A psicologa 01 do Municipio 01 enfatiza que “geralmente ndo tem nada assim prescrito.
E bem livre, assim. Tem esse espaco pra ti pensar e pra ti criar - isso € uma coisa que tem. O
que ¢ falado, as vezes, é de alguns cuidados” (Psicologa 01 Municipio 01, 2016).

De todas as entrevistas dos burocratas no Municipio 01, a Unica que destoa é a da
Educadora 01, que tem algumas horas no municipio e pouco envolvimento com 0s outros
agentes mediadores. Os demais enfatizam o trabalho coletivo, os encontros para tomada de
decisdo coletiva e as conversas para melhor acdo da Assisténcia Social.

No Municipio 02, a coordenadora do Cras 02 afirma que as suas percep¢des e as da
Secretaria nesta gestdo coincidiram, ou melhor, “nossa ideia se bateu”. Tanto que destaca que,
“gquando a Secretaria 02 chegou, ela concordou, tem que ser assim, porque nés ja vinhamos
vindo com esse trabalho de fiscalizacdo, cooperadamente e de emancipacdo, e eles soO
fortaleceram” (Coordenadora do Cras 02 Municipio 02, 2016).

A assistente social 03, a psicologa 02 e os educadores 02 e 03 do Municipio 02 destacam

as reunides de equipe e a autonomia para o trabalho como sendo coletivo e autbnomo.

Nés temos muita liberdade, assim, tanto com a gestora, com a coordenadora. A gente
trabalha muito juntos, trocando ideias e vendo as possibilidades, né. Entéo, é muito
bom trabalhar assim, nesse sentido de ter uma liberdade de perguntar e de receber
um retorno. Ver decisfes, tomar decisfes juntos. 1sso é excelente, assim (Assistente
Social 03 Municipio 02, 2016).

A psicologa 02 do Municipio 02 conta: “a gente faz reunides de equipe e pensamos juntos
nos projetos, ne”. E o educador 02 do Municipio 02 refere que ha muita conversa. Além da

z

troca de ideias, a educadora 03 afirma que os profissionais tém autonomia para sua acdo. “E
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interessante que a gente também tem a autonomia pra: "Olha, eu acho que isso ai vai ser legal,
se trabalhasse tal coisa..."” (Educadora 03 Municipio 02, 2016).

No Municipio 02 ha uma homogeneidade nas respostas dos burocratas, que indicam
autonomia para trabalhar e existéncia de trabalho coletivo. J& no Municipio 03 novamente
aparecem as contradicGes entre 0s burocratas e trabalhos individuais.

A coordenadora do Cras 03 do Municipio 03 observa que ndo recebem nenhum tipo de
orienta¢do especifica para tratar do PBF com os beneficiarios. “Eles até nos dizem assim:
“Voceés que estdo la, vocés que sdo do Cras, vocés que sabem, vocés que fazem o que é
certo...””, e reafirma que ndo interferem “nenhuma vez” (Coordenadora do Cras 03 Municipio
03, 2016).

A assistente social 03 do Municipio 03 relata:

Assim, sendo bem honesta, quando eu entrei, eu entrei sabendo que seria dessa
forma... Quando o secretario conversou comigo, ele disse: “Assistente social 03, eu
preciso de alguém que entenda da politica e que faca algo por ela. Nao tenho
conhecimento técnico”. Ele foi muito honesto comigo nessa questdo, e ele disse que
a gente ia caminhar junto, e realmente acontece isso. Eu converso muito com o
secretério, a gente discute, mas € mais aquela coisa assim, a equipe aqui embaixo
percebeu alguma necessidade, dai o que que a gente faz, a gente vai pra l4, e coloca
pra eles, né, 0 que a gente pensa, principalmente... O prefeito, assim, eu ndo converso
muito né, converso mais com o secretario 03. Ele que faz essa ponte pra nés. E a
gente tem tido muito apoio dele. N6s pensamos em fazer assim.... Entéo, assim, ele
nos apoia bastante. Mas, assim, dizer que, as vezes, ele me traz uma demanda que
nos deixou meio que encarregados de perceber as demandas, né... Claro que algumas
situagBes ele nos traz, mas a maioria somos n6s mesmos que visualizamos, e ai a
gente discute com ele (Assistente Social 03 Municipio 03, 2016).

Enfim, a psicologa 03 do Municipio 03 afirma “Tenho autonomia completa. Isso que eu
acho, assim, muito importante. Muito. E o secretério, assim, ele sabe de tudo que acontece.
Tudo, tudo, tudo. Mas ele da autonomia. Dai todos os profissionais dele se dedicam mais,
também...”.

A dita autonomia do secretario 03 e do prefeito 03 citada nas observagdes indica mais
indiferenca ao PBF. Os burocratas fazem o possivel, mas agem individualmente, sem
discutirem coletivamente o tema e as a¢Ges a serem executadas.

As entrevistas, observacdes e documentos demonstram que, apesar de 0s municipios
serem de tamanhos muito proximos, terem quantidades de profissionais ndo tao diversas, atuam
de forma muito diversa na implementacdo desta politica publica de transferéncia de renda, o
PBF.

Por detras dessas particularidades nas capacidades estatais esta a decisdo ou a escolha de
cada agente mediador, isto é, a discricionariedade nas capacidades estatais € o que possibilita

uma acgdo diferenciada em cada um dos municipios pesquisados.
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6.2 A discricionariedade dos agentes mediadores na implementacéo do PBF

A discricionariedade é compreendida como a possibilidade dos agentes decidir entre
alternativas e definir como implementar o PBF (O’BRIEN e LI, 1999; KRAUSE, 2000;
LOTTA, 2008; LOTTA e PAVEZ, 2008; HESPANHA, 2008; PIRES, 2009; TUMMERS e
BEKKERS, 2012; D’ASCENZI e LIMA, 2013; SALEJ; ARDILA; BRAGATO, 2016).

Por alguns é vista como positiva e fundamental, por outros é vista como prejudicial e ndo
deveria existir. Todavia, nossa tese indica que esta ndo deve ser vinculada a certo e errado e 0
que existe é o fato de as pessoas se utilizarem das suas escolhas para a implementacéo das
politicas publicas.

Para aléem dos burocratas de nivel de rua indicados na literatura como aqueles que
possuem poder de deciséo, conforme Lipsky (1980) indica, esta tese afirma que todos os agentes
mediadores da implementacao decidem e tornam a politica diversa.

Assim sendo, os agentes foram questionados se percebem como possivel e necessario
fazer adaptacdes ao PBF, se tém flexibilidade de acdo e, finalmente, se se consideram pessoas
que decidem o que fazer com o0 e no Programa.

Todos os entrevistados do Municipio 01 acreditam fazer a diferenca e indicam autonomia
parcial para fazer. Corrobora com a “tese desta tese” de que todos tomam decisdes e que isso
ndo é certo ou errado, sdo as escolhas situadas de cada agente implementador. Apesar de
posicdes diversas sobre e acdes limitadas em suas fungdes, os entrevistados acreditam estarem
fazendo o melhor pelo PBF no municipio.

O prefeito 01 do Municipio 01 afirma que a equipe se dedica a trabalhar pela assisténcia
aos mais vulneraveis, mas que imagina que o municipio poderia ter mais autonomia para
trabalhar e adaptar, conforme as perspectivas territoriais, o PBF. “Eu acredito, assim, que o
municipio poderia ter um pouco mais de autonomia pra definir, e que seja temporario [o PBF].
Acho que ndo deveria ser... tem cara que vai ficar toda a vida” (Prefeito 01 Municipio 01,
2016).

Ja a coordenadora do Cras 01 Municipio 01 comenta: “eu tento fazer a diferenga quando
eu acordo, quando eu olho, quando eu entendo desse sistema [...]. Ninguém vai chegar aqui,
no Programa Bolsa Familia, e vai dizer: “Ndo, esta tudo bem [...] . Ndo, ela vai vir com uma

demanda social que vai...” (Coordenadora do Cras 01 Municipio 01, 2016).
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A digitadora 01 do Municipio 01 enfatiza que, no momento em que é perguntada se faz a
diferenca, “eu acredito que sim, no que eu posso, eu acho que eu consigo fazer a diferenca.

Fazer uma atualizacéo, digamos, algumas vezes eu falei: "Ah, Coordenadora 01, hoje eu vou

2999

pegar, vou sair, fazer uma atualizacdo cadastral, fazer visitas

Relata que, na primeira visita que acompanhou a Assistente Social,

[...] fui numa familia que a renda teria jé... tipo, ndo teria mais perfil pra receber,
sabe. Dai eu desci. Ah, a pessoa vai mentir, tal, as declaracfes. Mas néo, foi bem
tranquilo. Eu tinha um modo de ver diferente as pessoas. Ai a pessoa foi la e disse
que ndo, que tava mesmo trabalhando. Dai a Assistente 01 explicou que ndo teria
mais perfil, e tal, e a pessoa aceitou bem. Eu lembro de uma outra familia também
que eu fui que era mais, tipo, pobre ainda, assim, e tipo, me chocou ver barro dentro
de casa, ver como € que eram as coisas, que eu nao tinha esse modo de ver as pessoas
assim. Algumas chocam, algumas visitas que eu fui me marcaram bastante, como tu
via as coisas e como é que era a vivéncia da familia ali, como é que era a casa, todas
as pessoas que tavam 14, assim, algumas marcam” (Digitadora 01 Municipio 01,
2016).

Acredita ter mudado sua percepg¢do, mas destaca que se questiona por que as pessoas ndo
querem mudar suas vidas, “por que de ficar, tipo, se vé que ndo ta bom, ndo td& bom no meu
modo de vista, né [...]. Mas ta assim, ndo tem como fazer alguma coisa pra melhorar o jeito
que ela ta vivendo? N&o sei se é certo o0 meu modo de ver, mas eu acredito que as pessoas elas
podem mudar” (Digitadora 01 Municipio 01, 2016).

As assistentes sociais do Municipio 01 também acreditam que fazem a diferenca. A
assistente social 01 do Municipio 01 afirma, sorrindo[...] ah, eu acredito que sim. Eu sou um

pouco feminista”. E termina destacando

Eu acredito assim, que tem muita coisa que a gente pode melhorar, e a gente se cobra
muito enquanto equipe, isso é um ponto positivo. Claro que a gente tem que cuidar
pra nao ficar muito ansiosa e tomar a ansiedade do outro, mas a gente se cobra muito
toda a equipe pra fazer dar certo. Eu acho que isso é um significativo bem grande,
assim, né. E a gente trabalha com gente que gosta das coisas corretas. Eu acho que
isso € o principal, acesso a todo mundo, e eu acho que parte desse principio
(Assistente Social 01 Municipio 01, 2016).

J4 a assistente social 02 do Municipio 01 afirma que, “com certeza”, conseguem adaptar
e fazer a diferenca. Refere que age “conforme a realidade” do municipio e das pessoas que

necessitam do atendimento.

A gente busca sempre, mas cada caso é um caso. Isso dificulta bastante. A gente teria
que fazer um estudo de cada caso e um levantamento pra poder ter uma expanséo do
todo e um foco, né, a ser atingido. [...]. Porque o trabalho no Bolsa Familia é diario.
A gente tem que ta sempre se atualizando, buscando, acessando o sistema,
atualizando. E isso é dificil, mas é possivel (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).
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E vai além, “e a gente tem que também levar a expectativa e a esperanca pras familias
de evolucdo. Porque eu ja tive varios casos com resultados positivos e possiveis. Entéo, eu
acredito que a gente pode aqui também” (Assistente Social 02 Municipio 01, 2016).

A psic6loga 01 Municipio 01 também se considera uma pessoa que decide como se faz.

Eu brigo muito pelas minhas ideias. Podem até me convencer, no final, que eu t6
errada. As vezes eu me convenco, "realmente ndo era", mas eu sou muito... Eu acho
gue se a gente td na Assisténcia, a gente ndo pode perder muito esse viés de lutar
pelas coisas. As vezes a gente... porque é um eterno enfrentamento, assim. Eu entrei
aqui ouvindo isso, e eu realmente adotei essa ideia. Acho que é um eterno
enfrentamento, que a gente ta indo contra a maré. Eu sou chata nisso, acho que a
gente ndo pode perder isso (Psicéloga 01 Municipio 01, 2016).

Por fim, a educadora 01 do Municipio 01 é menos proxima da acdo e tem menos convivio
com a Assisténcia Social e o PBF, centrando-se no seu trabalho com grupos. Diz que poderia
fazer mais se conhecesse e tivesse contato com toda a realidade do municipio, mas tem clareza
que é uma pessoa que faz a diferenca - “acho que eu faco. Um pouquinho” (Educadora 01
Municipio 01, 2016) -, e sorri.

Sob uma perspectiva completamente diferente da do Municipio 01, os entrevistados do
Municipio 02 também acreditam que fazem a diferenca e decidem a implementacdo do PBF,
comecgando pelo Prefeito 02 até os educadores. A decisdo pela reducdo dos beneficiarios e
insercdo destes no mercado de trabalho era o objetivo da gestdo 2013-2016.

O Prefeito 02 do Municipio 02 afirma, no momento em que € questionado se 0s agentes

da Assisténcia Social sdo pessoas que fazem a diferenca:

[...] sim. Com certeza. E 0 nosso jeito e o que nds pensamos, né. Porque, se tivesse
outros, isso aqui poderia pensar diferente, e ela teria todas as condic¢des de ter talvez
20, 30 Bolsa Familia no Municipio 02. Era s6 se acomodar e dizer: "Bom, é mais
facil... Ndo se impor, ndo cortar”. Mas aqui tem uma decisdo do grupo, sim (Prefeito
02 Municipio 02, 2016).

Salienta que pensam muito parecido e isso ¢ positivo. “Acho que a equipe pensa assim.
N3o é o prefeito isolado, nem... E um pensamento da equipe. Ele caminha junto, e ndo é uma
imposicao do prefeito. E a mesma linha de pensamento” (Prefeito 02 Municipio 02, 2016) de
todos os envolvidos com o PBF no Municipio 02.

A secretaria de Assisténcia Social 02 do Municipio 02 acredita ser uma pessoa que faz a

diferenca. Tem confianca na sua forma de trabalho.

[...] eu acho que sim. Porque eu podia simplesmente querer deixar tudo ali, porque,
politicamente talvez... eles iam ta recebendo, podia deixar... ou de repente fazer como
muitos: "Ah, vou cadastrar o fulano, porque eu acho que ele pode receber la uns R$
200 por més..." Politicamente, talvez daria mais resultado. Mas eu tenho... eu penso
que, faz o correto. [...] DGi pra alguém, mas tu ta fazendo o certo. Que o certo € isso.
A pessoa necessita, beleza. Nao tem perfil pra isso, ndo vai receber. Eu acho que tem
que ser assim (Secretéria de Assisténcia Social 02 Municipio 02, 2016).
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A coordenadora do Cras 02 € muito ativa, inclusive ja havia conversado com um dos
candidatos a eleicdo a prefeito do municipio, em 2016, indicando o perfil da Assisténcia do
municipio. Até porque ele ja foi prefeito e, na visdo da coordenadora, sua percepcdo era

assistencialista somente.

Eu falei, [para o candidato a prefeito], tu pode chamar o juiz e 0 promotor aqui, pra
ver... N6s ndo temos nada pra esconder. Nos trabalhamos dentro do que é o certo na
linha de fortalecimento. Entéo, pode nos questionar que nos ndo temos nada pra
omitir. Estamos trabalhando com seguranca. E ele entendeu isso (Coordenadora do
Cras 02 Municipio 02, 2016).

“Para esta claramente eu acho que a gente interfere muito, assim” e afirma “ndo & tirar
0 que é direito delas. [...]. Se ela tem perfil pra isso, ela tem perfil pra isso. Mas a partir do
momento que ela ta ali contigo, ela se torna responsabilidade tua. O que que eu faco pra essa
familia sair? Isso é nosso papel. Como faz pra essa familia melhorar?” (Coordenadora do Cras
02 Municipio 02, 2016).

O digitador 02 se percebe somente no fluxo operacional. Nesta tese € considerado
burocrata de médio escaldo. Recebe instrugdes dos designados politicamente e da
Coordenadora do Cras 02, porém nao interfere no processo e pouco se posiciona. Isso também
demonstra ato discricionario, pois nao toma posi¢ao e ndo faz mais que o “obrigatorio” em seu
trabalho.

A assistente social 03 do Municipio 02 afirma: “eu acho que faz toda a diferenca quem
ta entrevistando, [...] Entdo, a gente faz a pessoa refletir. Porque, se for alguém que so6 faz...
ta, preenche o cadastro e é isso. [...]. Uma coisa € preencher cadastro, outra coisa é tu
questionar a pessoa que ta na tua frente e fazer refletir” (Assistente Social 03 Municipio 02,
2016).

E termina enfatizando que

[...] eu vejo, assim, que esses programas sociais, por exemplo, nds, depende muito da
administracdo, depende da gestao, depende da coordenacéo e depende da vontade,
da vontade dos técnicos e das pessoas que trabalham no Cras num todo. Porque, se
vocé quer fechar os olhos, ndo existe problema nenhum. Agora, se vocé quer
realmente fazer a diferenga dentro desses projetos e programas e servicos oferecidos,
tu vé que tu... ha n possibilidades. Aqui no Municipio 02, por exemplo, a gente
trabalha muito com a prevencdo (Assistente Social 03 Municipio 02, 2016).

A psicologa 02 acredita fazerem a diferenca no PBF. Declara: “eu acho que o nosso
diferencial ¢ isso de incentivar pro mercado de trabalho”, e acrescenta que isso, para si, é
emancipacdo. Destaca que as a¢fes com os grupos de criangas lhes ddo condicdes de fazer

muita diferenca em suas vidas e perspectivas. Essa afirmacédo é corroborada pela educadora 03.
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No Municipio 03 as respostas foram as mais controversas, confirmando os resultados
explicitados ao longo da tese. Contradi¢Ges das respostas e visdes diversas fazem com que o
PBF tenha uma implementacdo mediana, ndo prioritaria para a gestdo publica municipal.

O prefeito 03 do Municipio 03 possui uma visdo muito limitada da pobreza e da
assisténcia social, tanto que para ele pobre que merece atencdo é aquele que possui algum
problema de salde ou esta doente. Esse aspecto fica muito claro nas discussdes de Castel
(1998), no pobre que merece e no pobre vagabundo. Além disso, percebe a pobreza
fundamentalmente vinculada a culpabilidade das pessoas por sua pobreza.

Esse prefeito afirma que se atem basicamente ao que o Programa estabelece:
“praticamente como ele fica desenhado, eu acho que a gente poderia... mas o problema é que
VOCé precisa mais gente, e essas mdes ndo obedecem mais, e pai, ao invés de fazer alguma
coisa..., litrinhos [bebida alcoolica]”. Termina sorrindo da sua fala” (Prefeito 03 Municipio 03,
2016).

O secretario 03 do Municipio 03, no momento que é questionado se é uma pessoa que faz
a diferenga, afirma que “ndo muito, mas estamos tentando”, e que quem faz a diferenga é a sua
equipe. Entretanto, relata seu esforgo para montagem da referida equipe. “Sabe, em setor
publico, em &rea publica, eu ja trabalhei em varios lugares da prefeitura. O lugar mais
comprometido que eu conheco é o da Saude. E o lugar em que sdo mais comprometidos, S0
comprometidos com a causa” (Secretario de Assisténcia Social 03 Municipio 03, 2016). Em
momento algum o secretario demonstra 0 mesmo comprometimento que possui com a area da
Salde com a area da Assisténcia Social. Para ele, a area fundamental é Saude, assim pouco
percebe a Assisténcia Social no municipio. Essa percepcdo também é a do Prefeito Municipal
03, e isso ja é decidir o que se faz e como se faz assisténcia social.

A coordenadora do Cras 03 do Municipio 03 destaca: “eu vejo que sim, porgue que nem
esses grupos que a gente faz com essas beneficiarias ndo € obrigatorio, né...”. Vai além: “a
gente faz ja pra elas ter uma visao diferente, pra elas terem, daqui a pouco quando néo tiver
mais esse beneficio, que elas saibam fazer algo diferente...” (Coordenadora do Cras 03
Municipio 03, 2016).

Contudo, no momento em que é perguntada sobre a tomada de decisdo no PBF, ela
acredita que ndo toma nenhuma decisdo. Explica: “porque eu comecei, 0 Programa jé estava
assim, e eu ndo fiz nada pra mudar isso, sabe [...] eu me inseri nele. Eu continuei fazendo o
que estava acontecendo”. Afirma ter ideias para melhorar e pretensdes de fazé-lo. “Sim, com
certeza, a gente tem muitas ideias né, as ideias na mente, e nem no papel néo estdo ainda...”.

Afirma que isso ndo ocorre pois “tem 0 problema dos recursos, tem o problema das parcerias,
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as vezes que ndo é bem como a gente quer, né, mas ideias nés temos muitas...” (Coordenadora
do Cras 03 Municipio 03, 2016) e termina destacando que um dos motivos de ndo levar adiante
é que, o0 ano de 2016, por ser ano eleitoral, os impede de fazer acdes conforme o pretendido.

A assistente social 04, que neste municipio acaba assumindo também a funcdo
extraoficialmente de coordenagdo, entende que “sim, [...] a gente consegue fazer muitas coisas
com o Programa”. O Programa “é a minha porta de entrada” ¢ salienta: “eu ndo consigo me
ver hoje assistente social sem um programa social que me dé certos nortes. Nao t6 nem falando
de transferéncia de renda, mas € a politica social, ela tem poucos nortes, ta. Entdo, se a gente
for trabalhar no achismo, também nos complica, né?” (Assistente Social 04 Municipio 03,
2016).

E destaca que

[...] porque a gente tem uma legislacéo la da politica social, que ela é como qualquer
outra lei, que é burocratica, que tem que falar, que tem que promover os direitos
sociais... pois é, mas e ninguém diz pra gente qual é o “promover” esse direito social.
Entao, assim, querendo ou ndo, esse programa social ele nos norteia, né (Assistente
Social 04 Municipio 03, 2016).

Todavia, no momento em que indica que ndo ha informacdes da promocéo social, revela
sua percepcéo discricionaria do atendimento.

A assistente social 05 do Municipio 03 coloca que,

[...] Se tu me perguntar hoje, "tu tem autonomia pra decidir algo sobre o programa
Bolsa Familia", eu ndo tenho. Porque assim, 6, como é que eu vou te dizer. Eu sou
funcionaria. A gente tem uma boa relacdo de trabalho aqui. Aqui dentro a gente
trabalha... E bacana nossa relagdo de trabalho. N&o tenho queixa das gurias, mas a
decisdo do que realmente... por exemplo, tem um recurso do Cras. Tantos. Quem
decide ndo é eu. Eu ndo tenho autonomia pra decidir. Entdo, é o Cras, é a
coordenadora, é a assistente social 04, é o gestor que decidem nessas questdes do que
desenvolver, qual o trabalho e o que seria. Eu ndo teria, assim, muito... A (nica
oportunidade que eu tenho de poder gerenciar o programa do Bolsa é através das
minhas visitas, € trabalhar esses individuos dentro da visita que eu vou fazer
(Assistente Social 05 Municipio 03, 2016).

E termina enfatizando que acredita que o Municipio 03 poderia fazer mais pelas familias
em condic¢des de vulnerabilidade, ou seja, afirma “que falta investir em algo no municipio pra
tirar essas familias dessa situacéo, e o municipio hoje teria condigdes” (Assistente Social 05
Municipio 03, 2016).

A psicdéloga 03 do Municipio 03 afirma que se considera uma pessoa que decide o que
faz na pratica, que consegue ajudar na promocao social. E termina sua intervencdo dizendo que
fica triste e incomodada quando as pessoas fazem criticas aos programas sociais, principalmente
porque os desconhecem e ndo entendem as vulnerabilidades sociais e a pobreza para além da

renda.
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O poder discriciondrio dos agentes fica explicito nas falas de grande parte dos
entrevistados, embora alguns ndo percebam que possuem um poder de escolha e decisdo em
algumas acdes que realizam no PBF. Nesse sentido, cabe salientar que ndo se trata de assumir
uma posicao valorativa em relagdo a discricionariedade, mas de perceber a sua existéncia e
analisar como esta afeta o rumo tomado pela politica pablica.

Com agdes completamente diferenciadas nos municipios 01 e 02 e com um desdém maior
do programa pelo Municipio 03, os agentes decidem. A territorialidade, os ambientes
institucionais e relacionais e a discricionariedade dos agentes municipais conformam a

implementacdo do PBF nos municipios do Vale do Taquari.

Comentarios finais

Discricionariedade e capacidades estatais sdo 0s dois conceitos-chave da presente tese.
Discricionariedade nas capacidades estatais dos municipios do Vale do Taquari para a
implementacdo do PBF na gestdo 2013-2016 determina o objetivo e a problematizacéo teorica
que conformam o presente Capitulo. Assim, foram tratados os dois conceitos a partir de uma
construcdo tedrico-empirica e, neste Capitulo 6, retratadas as respostas empiricas.

As capacidades estatais foram analisadas a partir dos ambientes institucional e relacional.
Em relacdo ao primeiro, investigaram-se capacidades legais e administrativas e, em relacdo ao
segundo, investigaram-se as capacidades relacionais e politicas vinculadas ao PBF
(CINGOLANI, 2013). Essas dimensdes das capacidades estatais foram analisadas
separadamente para possibilitar uma compreensdo dos diferentes fatores que intervém na
implementacdo do Programa nos municipios, constrangendo as possibilidades de escolha dos
seus agentes implementadores.

Especificamente em se tratando das capacidades legais, observou-se que a maior parte
dos entrevistados conhecia a legislacdo envolvida no Programa e afirmava cumprir as regras e
normas do PBF, apesar de haver afirmagdes do tipo: “0 nosso entendimento é um e a lei € outra”
(Assistente Social 02 Municipio 02, 2016).

De acordo com as entrevistas, as dificuldades remetem, sobretudo, & falta de
comprometimento dos usuarios em manterem seus cadastros atualizados e corretos. Os agentes
utilizam-se das regras para “intimidar” as familias beneficiarias e para condicionar que estas

ndo mintam, ja que as informacdes que fornecem sdo autodeclaratorias.
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Por parte dos burocratas hd maior conhecimento sobre as questdes legais, ja os politicos
e designados politicamente possuem menor conhecimento e delegam aos primeiros as funcoes
de execucdo da politica do PBF.

Em se tratando das capacidades administrativas-organizacionais, analisaram-se as
condicdes estruturais para a implementacdo do PBF, os recursos, a qualificacdo e a estrutura
disponiveis, além das dimensdes da implementacdo, como o CadUnico, a fiscalizacdo das
condicionalidades e o IGD-M.

A diversidade marca a implementacdo do Programa nos municipios. No Municipio 01
utilizam-se muitos recursos do municipio para as acdes da Assisténcia Social e a maioria
afirmou ter capacitacbes para atuar no PBF, inclusive parte de recursos foi utilizado para
capacitacdo tanto dos profissionais como dos conselheiros de assisténcia social. No Municipio
02 utilizam-se somente recursos federais e a maioria indica ter capacitacdes especificas para
atuar na execucao das suas atividades. Por fim, no Municipio 03, os recursos fundamentalmente
séo federais e, se precisa de complementacdo, esta e feita pelo municipio. Poucos indicaram ter
capacitacdo especifica para atuar no PBF.

Ainda, é responsabilidade dos municipios a feitura e atualizacdo dos cadastros. O
ferramental ndo foi indicado como problema, mas sim, a atualizagdo cadastral por parte dos
usuarios, conforme ja explicitado. No entanto, os municipios utilizam estratégias diferentes
para fazé-los. No Municipio 01, a assistente social 01 e a digitadora 01 se envolvem; no
Municipio 02, a coordenadora do Cras 02 e a assistente social 03 e, no Municipio 03, a
coordenadora do Cras 03, que também ¢é a digitadora 03, e a assistente social 04 se envolvem
no cadastramento de possiveis beneficiarios e atualizacdo dos beneficiarios.

O tema da migracédo, discutido no Capitulo 5, foi tratado muito no momento em que se
discutia o cadastro, principalmente das familias que provém de outros municipios, sdo
beneficiarias nestes e procuram o Cras para manterem os beneficios. Para o Municipio 02, esses
sdo os “outros pobres” € nao os seus pobres. Essa ndo ¢ a mesma perspectiva dos municipios
01 e 03. No caso do Municipio 01, a visdo é completamente diferente, de que pobres devem ser
atendidos e que a vulnerabilizacdo deve ser enfrentada com empoderamento social. No
Municipio 03 a posicdo é controversa, alguns indicando a relevancia do PB e outros indicando
claramente serem “antibolsa”.

Com relacéo as condicionalidades, a maioria dos entrevistados demonstra entender como
relevante a existéncia destas e necessarias para a melhor implementacdo do PBF. As
condicionalidades de salde e educacdo possibilitam um olhar diferenciado e uma possivel

mudanga na vida das criangas.
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O indice IGD, criado para estimular os municipios para implementar o PBF, é visto de
forma diversa pelos municipios. Os representantes do Municipio 02 o criticam pois acreditam
que ele vincula o repasse de recursos ao aumento de cadastros, e mais, 0s recursos que recebem
do Programa séo direcionados para comprar itens que atendem grupos que nao sdo beneficiarios
do PBF. J& nos municipios 01 e 03 os recursos sdo usados prioritariamente para o PBF.

Os trés municipios, apesar de terem tamanhos parecidos, um quadro funcional parecido,
usam diversamente 0s recursos, 0 que resulta em um Programa diferenciado, tanto nas
capacidades administrativas como nas capacidades relacionais e politicas.

As capacidades relacionais sdo destacadas na relagdo dos municipios com os Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, com os beneficiarios e possiveis beneficiarios e com a
sociedade em geral. No Municipio 01 ocorrem reunides mensais do Conselho e 0s burocratas
relatam estarem contribuindo para que os conselheiros tenham uma percepgéo diversa daquela
do senso comum, na qual a culpa pela condicdo de pobreza € dos proprios pobres que séo
acomodados e ndo querem trabalhar. Ja os entrevistados do Municipio 02 tém percepgéo igual
a sociedade em geral e, nas reunides mensais do Conselho, verificam todos os beneficiarios um
a um, identificando a necessidade de se manterem no PBF. Discutem sempre a partir da
contradicdo entre o trabalho e a preguica. Por fim, no Municipio 03 ndo houveram reunifes do
Conselho, apesar dos agentes municipais indicarem que estas ocorriam e que os conselheiros
eram ativos no processo.

Com os beneficiarios a relacdo ocorre prioritariamente por meio dos programas
complementares. Nos municipios 01 e 03 ocorrem acGes especificas para os beneficiarios do
PBF. J& no Municipio 02 ndo ocorrem acdes especificas, ja que o objetivo é a reducdo do
namero de beneficiarios.

Em se tratando da “busca ativa”, ou melhor, da identificagdo de familias que estdo em
situacdo de vulnerabilidade e ainda ndo sdo beneficiarias, os relatos sdo controversos. Apesar
de identificarem algumas acGes nos municipios, ndo ha algo coordenado e estrategicamente
definido para tal. No Municipio 02 esta ndo ¢ feita pois a opcdo € por reducdo dos beneficios
vinculados ao PBF.

Finalmente, na relacdo com a sociedade em geral, os relatos coincidem com posicdes
citadas. Nos municipios 01 e 03 ha constrangimentos nas respostas € no Municipio 02 0s
entrevistados concordam com a percepgao social “antibolsa”.

No tocante a discricionariedade das escolhas feitas pelos agentes mediadores, a maioria
relata que decide e tem autonomia para decidir sobre a implementacdo do PBF. No Municipio

01 h& maior homogeneidade na indicagdo da tomada de decisdo e autonomia para tal. No
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Municipio 03, parte dos agentes afirmam que fazem a diferenca e parte ndo. No Municipio 02
também se autodenominam como decisores do processo de implementacao, entretanto com uma
visdo completamente diferente, na qual a decisdo é pela reducéo dos beneficiarios.

A partir do exposto pode-se observar que a discricionariedade é um elemento que faz
parte de todo processo de implementacgdo de politicas publicas e, nesse sentindo, a questdo ndo
estd em afirmar o seu carater positivo ou negativo por antecipacdo, mas em analisar como esta
discricionariedade ocorre e quais sdo o0s seus fatores condicionantes, possibilitando
compreender como a politica publica real acontece nos territérios. Esse tipo de estudo pode
trazer contribuicBes para se pensar no aprimoramento e qualificacdo das politicas publicas,
neste caso, do PBF.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A discricionariedade, enquanto poder de escolha dos agentes mediadores dos municipios
do Vale do Taquari, resultou em implementac6es diferenciadas do PBF durante a gestdo de
2013-2016.

O PBF € um dos maiores programas de transferéncia de renda no mundo, porém tem
sofrido inUmeras criticas, as quais vao desde os argumentos que afirmam que o Programa nédo
deveria existir pois 0s pobres sdo culpados por sua pobreza até aqueles que o consideram um
programa focalizado, minimo e sem resultados eficazes. No entanto, nosso entendimento € que
este Programa representou um avanco nas politicas sociais brasileiras e que tem um papel
importante a exercer no atendimento dos segmentos mais vulneraveis da populagéo, por meio
da complementacéo de renda e da incluséo social.

Atualmente o Programa vem sofrendo inimeros reveses, na medida em que o Senso
comum, estimulado fortemente pela grande midia, ndo compreende a importancia desse tipo de
Programa e o critica veementemente. Mesmo parte dos envolvidos na implementacdo desta
politica publica nos municipios 01, 02 e 03 apresentam esse entendimento.

Ha uma decisdo politica de minimizacdo desse programa social e que j& resulta em
menores numeros de beneficiados, apesar de o numero de familias pobres ter aumentado,
considerando as novas metodologias empregadas e a atual situacdo econdmica brasileira.

O discurso “antibolsa” tem repercutido socialmente e as entrevistas trouxeram muitas das

29 ¢

percepcOes sociais sobre quem recebe, quer dizer, daquele que é visto como “vagabundo”, “que
nao quer trabalhar”, “que se acomoda” e tem “gosto pela miséria”.

A politica, entretanto, em seus dados quantitativos e resultados qualitativos, demonstra
sua eficécia. Trata-se sim de um programa focalizado, que suplementa uma renda autodeclarada
de familias em situacdo de vulnerabilidade, todavia faz com que criancas estejam na escola e
tenham atendimento a saude, que familias tenham atividades complementares e melhorem sua
autoestima, além de terem a possibilidade de aprender oficios diversos. Enfim e mais saliente,
0 PBF busca retird-las do processo de “isolamento” e as inclui socialmente.

O PBF complementa a renda e esta € utilizada para melhorar a condicdo de vida de
familias em situacdo de pobreza. No Brasil tal renda é muito baixa, ou seja, para se enquadrar
no PBF, as familias devem receber renda inferior a R$ 170,00 per capita mensais. 1sso se trata

de um valor tdo baixo que ndo da condigdes minimas de sobrevivéncia, e mais: 0 que essas
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pessoas recebem a mais sdo R$ 62,00 mensais. Esse recurso a mais nas rendas dessas familias
ndo implica em leva-las a ndo quererem trabalhar e manterem-se somente com os valores
recebidos pelo Programa. Mas é compreensivel que as familias beneficiarias ndo queiram sair
do Programa, pois sua renda é extremamente baixa e, por isso, esse valor repassado pelo
Governo se torna significativo.

Todos esses aspectos indicam que o referido Programa, que utiliza menos de 0,5% do PIB
brasileiro, repercute na vida de mais de 12 milhdes de familias brasileiras que possuem renda
muito baixa.

O PBF usa, contudo, como critério a renda e ndo outros aspectos fundamentais para o
entendimento da pobreza. Se a pobreza é entendida como um processo de vulnerabilizacdo
social, no qual a pobreza ndo é uma nova pobreza e sim a velha pobreza, que sempre existiu
independentemente do sistema de producdo, a renda ndo pode ser o Unico critério de escolha
para indicar aqueles que séo pobres. Trata-se de uma pobreza que exclui os individuos para
alem da questdo da renda, que os desfilia ou desqualifica socialmente e, ainda, os culpabiliza
por sua condigao.

Para fazer frente a essa condicdo de pobreza, varios estudos tém demonstrado que seria
necessaria a criacao de programas mais complexos e que possibilitassem que qualquer cidaddo
brasileiro pudesse vir a ser incluido. No entanto, considerando as limitagdes do Governo
Federal em atuar em todo o territério brasileiro e regrar programas para um pais tao diverso e
que o Programa ha pouco fechou sua primeira década de vida, este vem cumprindo o seu papel
no sentido de complementar a renda dos mais vulneraveis.

Se observado o histdrico do sistema de protecdo social brasileiro, percebe-se que este é
resultado dos diversos entendimentos de pobreza construidos e reconstruidos ao longo da
historia. O Welfare State dos paises centrais ndo € o mesmo do Brasil, o que nédo significa que
ndo exista no pais. A partir dos anos de 1930 ocorreu uma ampliacdo das politicas sociais,
inicialmente vinculadas a acdo privada e filantropica, por intermedio da acdo do Estado. Com
a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 a seguridade social torna-se um direito publico
a ser garantido pelo Estado.

O Brasil passa de politicas fortemente centralizadas para politicas com caracteristicas
descentralizadas pos 1988, fazendo com que as gestdes municipais se tornem as principais, para
ndo dizer as Unicas, responsaveis pelas politicas sociais nos municipios. 1sso ndo significa que
a politica de assisténcia tenha deixado de estabelecer varios tipos de convénios e parcerias para
a execucdo das acdes sociais na esfera municipal, o que inclusive esta previsto na Politica

Nacional de Assisténcia Social (PNAS, 2005). Essa Politica prevé que seja dada primazia a
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acdo do Estado em todas as esferas de governo e que a sociedade civil entre como parceira na
complementacdo da oferta dos servigcos de Assisténcia Social.

Essa alteragdo do papel dos municipios associa-se as mudancas constitucionais de
descentralizacdo das politicas publicas brasileiras. Para além da discussdo polarizada entre
centralizagdo e descentralizacdo, o PBF é um dos programas que inova a partir da Constituicdo
de 1988, pois tem sua formulacdo centralizada e implementagdo descentralizada. Para além das
decisOes dos burocratas “insulados” no Estado, essa politica sofre influéncia das Conferéncias
de Assisténcia Social, dos Conselhos e da sociedade em geral.

O PBF, contudo, também ¢ fruto de uma decisdo politica e como tal deve ser entendido.
E a decisdo de um governo em um momento propicio para tal no Brasil e a partir de um partido,
o PT, que tinha em seus discursos os programas sociais como foco de a¢do. Assim, também
existem contradi¢des de entendimento dos diversos usos politicos do referido Programa.

Nos municipios estudados pouco se percebeu o0 uso politico para aumento e manutengéo
de beneficiarios, mas se perceberam os vieses politicos e criticos ao PT quanto a reducdo dos
beneficiarios, fundamentalmente no Municipio 02 e parcialmente no Municipio 03.

A maioria salienta que o Programa avancou, que, no inicio, houve um estimulo para o
cadastramento e muitas familias em todos os municipios foram incluidas, mas que, apos o
fechamento de um primeiro ciclo do PBF, bem antes da crise do Governo Federal que culminou
com o impeachment da presidente Dilma Rousseff, o0 Programa entrou em uma etapa mais
“madura”, na qual aqueles que ndo precisavam estar cadastrados foram retirados. Os
entrevistados afirmam que a avaliacdo dos cadastros foi qualificada e passou-se a focar no
atendimento adequado aos beneficiarios.

Os dados empiricos ndo demonstraram, todavia, a retirada de beneficiarios nos
municipios 01 e 03, mas sim oscila¢cdes. Somente no Municipio 02 houve reducéo significativa,
e essa é identificada pela politica explicita da gestdo municipal que pretende “acabar” com o
PBF.

Assim, os resultados empiricos revelaram o que os estudos sobre implementacdo de
politicas publicas ja vém apontando, ha algum tempo, que o processo envolve a tomada de
decisdes tanto quanto outras etapas do ciclo da politica publica.

A tese avanca no conhecimento sobre implementacéo das politicas publicas a medida que
coloca todos os agentes mediadores como decisores, ndo somente 0s burocratas de nivel de rua
como a literatura indica, e, mais gque isso, avanca a medida que afirma que existem decis6es, ou

melhor, discricionariedade, em cada uma das capacidades estatais, isto €, a forma que séo
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utilizadas as capacidades sdo escolhas, decisdes, baseadas em valores e crengas que se traduzem
em limitagdes e/ou possibilidades individuais e coletivas.

Além disso, os resultados empiricos demonstraram efetivamente que as politicas de
transferéncia de renda podem e devem ser aprimoradas na perspectiva territorial.

Ou melhor, os territérios sdo particulares, construidos social e historicamente, resultante
das redes de relagdes, das regras formais e informais, das crencas e valores, e dos
constrangimentos existentes. As instituicdes sdo para além das regras formais, contemplam
também as regras informais. Assim, as politicas publicas, para além de setoriais, devem ser
territoriais.

A implementacdo das politicas publicas aqui compreendida associa-se a uma Visao
hibrida entre as perspectivas top-down e bottom-up, na qual existem sim regras a serem
cumpridas e que determinam a politica, mas existem atores que decidem em seu territério a
implementacéo.

Sé&o os individuos que influenciam a sociedade e a sociedade influencia os individuos, e
essas inter-relacdes sdo construidas e reconstruidas constantemente.

As capacidades estatais estdo inseridas nos ambientes institucional e relacional, nos quais
as capacidades legais e administrativas-organizacionais sdo institucionais e as capacidades
relacionais e politicas sdo vinculadas ao ambiente relacional.

Discricionariedade nas capacidades estatais significa que existem escolhas em todas as
acoes e, neste caso, nas acdes envolvidas na implementacgéo das politicas publicas. O poder de
agéncia dos prefeitos e secretarios municipais de assisténcia social, dos coordenadores dos Cras
e dos auxiliares administrativos (digitadores), dos assistentes sociais, psicdlogos e educadores
determinam como ocorre a implementacdo do PBF nos municipios do Vale do Taquari.

Em relacdo as entrevistas, percebeu-se certo constrangimento dos entrevistados para falar
sobre o tema da pobreza, o que fazer com 0s pobres e as percepcdes a respeito do PBF, o que
ficou evidente nos gestos, nas palavras ndo ditas, nas mudancas de tom de voz e nas risadas
encabuladas. No que se refere a execucdo do Programa, apesar das falas diversas, pbde-se
apreender que todos entrevistados acreditam estar fazendo o melhor trabalhando pelo coletivo
municipal. No Municipio 01 hd uma angustia por parte da maioria dos burocratas pois acreditam
que poderiam estar fazendo mais, ampliando sua acéo, tanto na identificacdo das pessoas mais
vulneraveis como nas possibilidades de acdo que possuem. No Municipio 03 as angustias e
“justificativas” para ndo fazer mais decorrem da falta de recursos e acomodam-se na perspectiva
de que esta secretaria é considerada secundaria. E o Municipio 02 acredita estar fazendo o

melhor para os municipes, atuando para que estes se empreguem e ndo dependam do PBF.
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Os 22 agentes mediadores envolvidos com o Programa nos trés municipios possuem
posicOes diversas e, por vezes, controversas sobre os temas envolvidos nesta pesquisa. Os
prefeitos e secretarios de assisténcia social possuem uma visdo mais uniforme e superficial da
pobreza e do PBF. A Unica excecdo é a secretaria de Assisténcia Social do Municipio 01, a qual
percebe a questdo da pobreza de forma mais complexa e coloca os beneficiarios do PBF como
o publico prioritario da secretaria. Segundo essa entrevistada, o Bolsa Familia é “o coracdo da
secretaria”. No Municipio 02 a secretaria ¢ a primeira-dama, foi escolhida por ser a secretaria
que as “esposas dos prefeitos” assumem e, além de ndo ter experiéncia publica, acredita na
culpabilizacdo da pobreza pelos pobres. E, no Municipio 03, existe apenas uma secretaria para
dar conta das areas da Assisténcia e da Saude. Isso faz com que sua acdo sempre seja secundaria,
os profissionais sao compartilhados e a prioridade da satde faz com que a assisténcia social ndo
tenha estrutura e pessoal para uma atuacao adequada no municipio.

Todos os prefeitos entrevistados associaram 0s pobres ao trabalho e os identificaram
como sendo aqueles individuos acomodados e que ndo gostam de trabalhar. Essa perspectiva
faz com que a capacidade politica desses gestores ndo seja direcionada para a promogéo do PBF
em nivel dos seus municipios. No maximo os prefeitos repassam essa responsabilidade a outros
gestores para executar o Programa. A partir dessas entrevistas com os prefeitos, pode ser
observado que a politica de assisténcia social ndo constitui uma prioridade das suas gestdes e
que possuem pouco dominio sobre o tema.

Ja a posicdo dos burocratas em termos de entendimento da pobreza, da vulnerabilizacao
social e “do que fazer com os pobres” varia entre entender que os pobres possuem “gosto pela
miséria” até aqueles que se culpam por ndo terem mais conhecimento sobre os potenciais
beneficiarios e estarem impossibilitados de ampliar as politicas de atencédo social.

Os profissionais, em sua maioria, possuem formacao e qualificacbes para atuar no PBF.
Existem, entretanto, casos em que 0s responsaveis pela execucdo do PBF ndo possuem
formacdo especifica para a fungéo, trazendo prejuizos para a qualidade dos servigos, e estdo
atuando em funcdes estratégicas, demonstrando que cargos definidos somente por afinidades
politicas ndo contribuem para uma politica que demonstra necessitar da formacdo profissional
para melhor execucéo.

Apesar de 0s assistentes sociais terem a mesma formacao no Servi¢co Social, manifestam
visOes distintas sobre o que é vulnerabilidade e como deve ser implementado o PBF. A
coordenadora do Cras do Municipio 02 afirmou, inclusive, que 0s outros municipios entendem
incorretamente a lei e, por isso, implementam erroneamente o Programa.

As capacidades estatais analisadas vinculadas aos ambientes institucional e relacional
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explicitam claramente a discricionariedade dos agentes mediadores. A lei é igual e formatada
pela Unido, mas é interpretada de forma diversa pelos agentes implementadores que atuam nos
municipios. E por isso que a estrutura, a fiscalizagio das condicionalidades, o cadastro e 0 uso
dos recursos do IGD sé&o utilizados de diferenciadas formas nesses locais.

No Municipio 01 constatou-se que ha disponibilidade de pessoal, uso de recursos
municipais, qualificacdo de todo o quadro de pessoal, envolvimento dos funcionarios da gestéo
municipal no cadastramento e no controle do cumprimento das condicionalidades. Ja no
Municipio 02 observou-se que, embora a estrutura de pessoal possua 0 mesmo nimero de
funcionarios com qualificacdo da equipe do Municipio 01, os recursos do municipio ndo foram
utilizados na implementagdo do PBF, inclusive os recursos do IGD-M foram utilizados para
outros projetos e secretarias, que ndo aquelas ligadas ao Programa. Segundo a fala dos
entrevistados do Municipio 02, seus objetivos se dirigem a reducdo do nimero de beneficiarios
do PBF e, se possivel, a extingdo do Programa no municipio.

O Municipio 02 foi 0 que demonstrou haver maior consenso entre 0s entrevistados acerca
dos seus objetivos em relacdo ao PBF. A mesma percepcao foi compartilhada pelo prefeito, o
secretario municipal e os burocratas de médio escaldo e de nivel de rua. Todos trabalham com
0 mesmo foco e possuem a percepcdo de que o trabalho dignifica e de que o PBF leva a uma
acomodacao dos pobres. Eles se declaram “antibolsa”.

No Municipio 03 ocorre as maiores contradicdes entre 0s entrevistados, pois o prefeito, o
secretario e parte dos burocratas possuem uma visao “antibolsa”, e aqueles que possuem uma
visdo distinta sofrem um cerceamento, optando por ndo agir de forma diferenciada.

Esses dados demonstram que a discricionariedade dos agentes esta presente e faz toda a
diferenca na forma como o PBF é implementado em cada municipio.

O Municipio 01 age para atender a todos, cadastrar muitos, integrar 0s mais vulneraveis
a sociedade, e isso justifica o inicio da pesquisa, na qual cadastram mais familias do que as
indicadas como pobres e extremamente pobres. Suas a¢des sdo efetivas no Conselho Municipal,
demonstram defender o PBF perante a sociedade e promovem muitas ac6es para atendimento
dos atuais beneficiarios. Todavia, tem compreensdes diversas sobre a “busca ativa” e, apesar
de dizer que fazem, essa “busca ativa” pouco efetivamente aparece. A coordenadora do Cras
demonstra angustia em diagnosticar os mais vulneraveis no municipio para entdo qualificar o
atendimento.

O Municipio 02 faz uma politica completamente inversa. Todos 0s agentes percebem o
valor do trabalho como o Unico que dignifica e veem o PBF como uma politica pablica que se

opde & valorizagdo do trabalho. Nesse municipio foi criado um banco de empregos e aqueles
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moradores que pedem para se cadastrarem no PBF s&o orientados fortemente a ocupar as vagas
disponiveis. Os implementadores consideram os pobres como individuos que possuem “gosto
pela miséria”, ou seja, nao se esforcam para sair dessa condicéo. Isso explica o resultado muito
baixo de cadastros neste municipio e retrata sua politica em se tratando do PBF.

Os membros efetivos do Conselho Municipal de Assisténcia também se utilizam dos
mesmos argumentos, afirmando que a reducdo do nimero de beneficiarios € positiva e que
aqueles moradores que ndo se adaptarem ao proposto pelo municipio devem ir embora da
localidade. Os integrantes do Conselho ndo defendem o PBF e, inclusive, fazem discursos em
que se orgulham de dizer que seus objetivos sdo de acabar com esse Programa no municipio.

No caso do Municipio 02 ficou evidente que had uma decisdo da gestdo municipal no
sentido de suprimir o PBF concebido na esfera do Governo Federal e substitui-lo por uma
politica municipal de incentivo ao trabalho, seja ele formal ou informal.

Ja no Municipio 03, municipio no qual os problemas sociais sdo maiores, ha maior
contradicdo nas respostas. N&o existe um trabalho articulado, planejado e coletivo em relagéo
as acOes a serem executadas para cadastramento e atendimento aos mais vulneraveis. A
secretaria e os profissionais sdao compartilhados entre as areas da Assisténcia e da Saude, e 0
foco ndo é a Assisténcia Social. Essa condigcdo colabora para que os seus resultados em termos
do PBF sejam apenas medianos.

Apesar de os entrevistados afirmarem que sdo feitas reunides do Conselho Municipal de
Assisténcia Social, houve somente uma no ano de 2016, periodo em que foi realizada a pesquisa
empirica. Os agentes municipais, burocratas de médio escaldo e de nivel de rua, demonstraram
ter menos interacdo e poucos fazem a defesa do Programa abertamente, inclusive porque o
prefeito e o secretério sdo contrarios ao PBF. Os entrevistados observam que o PBF pode ser
bom para municipios grandes, mas ndo para o seu municipio. Este municipio realiza atividades
complementares com criancas e com as familias, mas ndo as destacam como principal politica.
Finalmente os agentes entrevistados disseram que ndo ¢ realizada a “busca ativa” para o
cadastro das familias em situacéo de vulnerabilidade, devido a falta de recursos e de pessoal.

A implementacdo de politicas publicas, a partir da perspectiva do neoinstitucionalismo,
resulta de construcdes historicas, sociais e territoriais particulares. A partir dessa construcédo
historica e de como estdo constituidas as instituicGes nesses territorios, os agentes
implementadores das politicas publicas agem estrategicamente e tomam decisdes. Essas
escolhas sdo sempre feitas a partir de determinados constrangimentos, pois sdo decisdes
realizadas dentro de contextos institucionais e relacionais nos quais esses atores se encontram

e a partir das ideias, valores e crengas compartilhados nesses ambientes.
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Essa construcdo tedrica nos ajuda a entender alguns fatores que contribuem para que as
politicas publicas acontecam de forma distinta nos territorios, mesmo que tenham tido uma
planificacdo comum. Nesse sentido, investigar o papel dos véarios agentes implementadores e
os fatores que os influenciam no momento em que colocam em prética a politica publica pode

nos auxiliar a qualificar essas acOes e a prdpria politica.
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Anexo A — Roteiro de apresentacdo da tese e questiondrio inicial para formacgéo da
pesquisa.

Estrutura do PBF no municipio:

e Como esta concebido o PBF no municipio?

e Quantos e quem sdo as pessoas envolvidas, o que elas fazem?

e Desde qual periodo o PBF esta formatado dessa forma? E antes disso?

e Como ocorreu a implantagdo do programa no municipio? Houve mudancas desde o
momento inicial até o presente?

e Qual o procedimento para o cadastramento e como ele acontece?

e Existem outros programas vinculados aos beneficiarios do PBF e quais sd0?

e Como vocé avalia o PBF? (concepcdo, publico alvo, alcance dos objetivos, recursos
disponibilizados...)

Acesso aos documentos:

e Documentos que podem ser acessados.
Apresentacdo das pessoas envolvidas para posterior entrevistas:

Pessoas a serem entrevistadas posteriormente (prefeitos, secretarios, supervisores, chefes de

setor, auxiliares administrativos, assistentes sociais, agentes comunitarios de satde)
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Anexo B — Topicos para entrevistas - Roteiro semi-estruturado

a) Agentes politicos (prefeitos e secretarios de assisténcia social):

Vocé pode me descrever os principais resultados da sua gestdo no municipio.

Me diga 0 que vocé considera pobreza, exclusdo ou justica social.

E considerando sua percep¢éo, o que supdem que deveria ser feito com pessoas em situacéo de
pobreza. VVocé acha que nas condigdes atuais existem muitas pessoas que precisam de ajuda e,
se sim, a forma que vocé age auxilia tais pessoas.

Em se tratando das politicas de transferéncia de renda, sabes me dizer quais politicas sdo
implementadas, quais organizacGes/ instituicdes estiveram envolvidas, que acbes foram
realizadas no ultimo periodo e em periodos anteriores.

Agora, especificamente sobre o PBF, poderias me descrever suas percepc¢des sobre o programa,
sobre os que s@o beneficiados hoje e outros que ndo sdo. O que imagina que sejam limites e
possibilidades do PBF.

Poderias me relatar como se deu a implantacio do PBF no municipio (ano de inicio,
funcionamento num primeiro momento e se sofreu modificacdes ao longo do tempo.

Sabes me relatar qual a estrutura que o municipio possui para o PBF, desde recursos financeiros,
disponibilidade de horas de trabalho, de pessoas, de descolamento.

Na sua percepcao, esses recursos disponibilizados sdo suficientes para uma boa implementacéo
do PBF no municipio.

Por fim, me diga, vocé da alguma orientacdo para os que atuam no PBF e eles discutem as
questdes relativas ao PBF (as duvidas) com vocé ou eles mesmos vao resolvendo no dia-a-ia.
Para encerrar, vocé percebe como possivel e necessarios fazer adaptacbes do PBF e tem
flexibilidade de acdo, para implementar isso.

Eu gostaria de saber se vocé se considera alguém que decide sobre como se faz 0 PBF na pratica.

De que forma? Como isso ocorre?

Ha algo que ainda gostaria dizer sobre tudo que conversamos.
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b) Burocratas de médio escaldo (coordenador do CRAS e Digitador) e Burocratas de
nivel de rua (Assistentes sociais, psicdlogos, educadores)

Vocé pode me descrever qual sua fun¢do no municipio, quanto tempo atua nesta funcéo e outras
que ja tenha exercido.
Me diga o que considera pobreza, exclusdo ou justica social.
E considerando sua percepc¢éo, o que supdem que deveria ser feito com pessoas em situacgao de
pobreza. VVocé acha que nas condigdes atuais existem muitas pessoas que precisam de ajuda e,
se sim, a forma que vocé age auxilia tais pessoas.
Em se tratando das politicas de transferéncia de renda, sabes me dizer quais politicas sdo
implementadas, quais organizagOes/ instituicdes estiveram envolvidas, que acgbes foram
realizadas no ultimo periodo e em periodos anteriores.
Agora, especificamente sobre o PBF, poderias me descrever suas percepcdes sobre 0 programa,
sobre os que s@o beneficiados hoje e outros que ndo sdo. O que imagina que sejam limites e
possibilidades do PBF.
Poderias me relatar como se deu a implantagio do PBF no municipio (ano de inicio,
funcionamento num primeiro momento e se sofreu modificacdes ao longo do tempo.
Sabes me relatar qual a estrutura que o municipio possui para o PBF, desde recursos financeiros,
disponibilidade de horas de trabalho, de pessoas, de descolamento.
Na sua percepcao, esses recursos disponibilizados sdo suficientes para uma boa implementacéo
do PBF no municipio.
Por fim, me diga, se é que existem, quais sdo as orientacfes e procedimentos que recebem para
a atuacdo e como discutem as questdes relativas ao PBF.
Ainda, descreva seu papel e se possui algum tipo de qualificacdo especifica para atuar na
funcéo.
Em se tratando da sua atuacdo no PBF, como me descreve a relacdo que tens com 0s
beneficiarios e outros que porventura conversem com vocé ou questionam sobre o tema.
Mais ainda, me diga como vocé faz para identificar, cadastrar, implementar a¢des para 0s
beneficiarios e possiveis beneficiarios do PBF.
Vocé percebe como possivel e necessarios fazer adaptacdes do PBF e tem flexibilidade de acéo,
para implementar isso.
Eu gostaria de saber se vocé se considera alguém que decide sobre como se faz 0 PBF na prética.
De que forma? Como isso ocorre?

Ha algo que ainda gostaria dizer sobre tudo que conversamos.
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Anexo C — Identificacdo dos Agentes mediadores da implementacéo do PBF entrevistados

Municipio Identificagdo Qualificacdo Tipo de vinculo | Horas Tempo no Observacoes
trabalhadas | municipio

Prefeito(a) 01 Empresario no Prefeito Dedicacéo Primeiro mandato Ja foi prefeito municipal na
municipio municipal Exclusiva 2013-2016 emancipacao e ndo quer ir a

reeleicdo para a proxima gestéo.

Secretario(a) de Atua Indicado Dedicacéo Atua no municipio | Prefeita eleita entre 2017-2020

Assisténcia Social politicamente politicamente Exclusiva desde 2005.

01 desde 2005

Coordenador(a) do | Servico social, Concursada 40h Atua no municipio | Desde sua formacdo a 5 anos,

CRAS 01 com desde 2013. contados da entrevista, atua no setor
especializacdo em publico, em municipios da regido.
Terapia Familiar

Assistente Social 01 | Servigo Social Concursada 20h Atua no municipio

Municipio 01 - - - - desde 2010. ——

Assistente Social 02 | Servico Social Concursada 20h Atua no municipio | Desde a sua formacéo a 6 anos,

a 5 meses. contados da entrevista, atua no setor
publico, em municipios da regido.

Digitador(a) 01 Cursando CC (contratada) | 40h Atua no municipio
Educacdo fisica desde 2014.

Psicélogo(a) 01 Psic6loga com Terceirizada 20h Atua no municipio | Trabalha neste municipio e no setor
especializacdo em | (pessoa juridica) desde 2013. privado, em seu consultorio.
psicanélise

Educador 01 Educadora social | Terceirizada 8h na Atua no municipio | Atua em outros municipios na
e (pessoa juridica) | Assisténciae | desde 2012. mesma funcéo.
acompanhamento 4h na salde
terapéutico

Prefeito(a) 02 Empresario no Prefeito Dedicacéo Primeiro mandato Vice-prefeito em mandato anterior.
municipio municipal Exclusiva 2013-2016 N&o ird a reelei¢do para a proxima

gestéo.
Municipio 02 Secyetériq(a) de_ Empreg_ada do Ind_iqado Dedica_(;éo Atua no municipio | Primeira-dama.

Assisténcia Social setor privado. politicamente Exclusiva desde 2013.

02

Coordenador(a) do | Assistente Social | Concursada 40h Atua no municipio | Tornou-se Coordenadora do CRAS

CRAS 02

desde 2005.

em 2009.
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Assistente Social 03 | Servigo Social Concursada 35h Atua no municipio | Antes da formacéo no Servico
desde 2014. Social, trabalhava na area
financeira de uma empresa privada.
Digitador(a) 02 Cursando Direito | Concursado 40h Atua no municipio | Atuava anteriormente no Telecentro
desde 2012. do municipio.
Psicologo(a) 02 Psicologa, com Terceirizada 10h Atua no municipio
especializacdo em | (pessoa juridica) desde 2011.
avaliacdo
psicoldgica
Educador 02 Educacdo fisica Concursado 20h na Atua no municipio
assisténcia e | desde 2009.
20h na
educacdo
Educador 03 Educagdo Fisica Concursado 20h na Atua no municipio
assisténcia e | desde 2000, com
20h na intervalos de
educacdo permanéncia.
Prefeito(a) 03 Empresario Prefeito Dedicacdo Ja foi prefeito do prefeito reeleito para segundo
municipal Exclusiva municipio mandato para 2017-2020
Secretario(a) de Avrticulador Indicado Dedicacdo Atua no municipio | Trabalhou na campanha eleitoral,
Assisténcia Social 3 | politico politicamente Exclusiva desde 2013. atrelado a coligacdo eleita.
Coordenador(a) do | Letrase Contratada 40h Atua no municipio | Esta acumula a funcéo
CRAS 03 e Literatura, com desde 2013. administrativa, gerencial e de
Digitadora 03 especializacdo em digitadora.
Administracéo,
Orientagdo e
Municipio 03 Superviséo
Escolar.
Assistente Social 04 | Servi¢o Social Concursada 40h Atua no municipio | Era professora municipal e ap6s a
desde 2013. formacdo, passou a atuar na
Secretaria de Assisténcia Social.
Assistente Social 05 | Servico Social Concursado 20h Atua no municipio | Antes foi professora por 28 anos.
desde 2005. Atua também em outros
municipios.
Psicologo(a) 03 Psicologa Contratada 20h Atua no municipio | Atende no municipio e possui

(pessoa fisica)

desde 2012.

clinica particular.
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