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mas ele ndo é razdo de ser das solucdes sociais.
(DEMO, P.Charme da exclus&o socjal



RESUMO

O presente estudo aborda uma acao politica cujod@cincluséo social. O recorte proposto €
a analise do Programa Bolsa Familia proposto pedergo federal brasileiro a fim de que
seja implementado pelos municipios, por meio deegtudo de caso do municipio de ljui —
RS. Em prol desta analise, a pesquisa se dedioessgate do processo histérico da producéo
da desigualdade e do pensar e agir da politicalsoziBrasil, para posteriormente langar um
olhar para a pratica municipal em prol da adesgwragrama. As bases légicas que pautam a
pesquisa sdo a do método dialético e as teorihzadtis para desenvolver o processo de
investigagdo sdo o materialismo historico e a heéuiica. Enfim, destina-se a verificar e
descrever 0s aspectos interinstitucionais e asulatides praticas na implementacao,

dialogando com o arcabouco tedrico sobre o assunto.

Palavras-Chave:
Desenvolvimento. Politicas Publicas. Desiguald&déado. Sociedade.



ABSTRACT

The present study approaches a political actiorchivfocuses the social inclusion. The topic
proposed is the analysis of the progr&wisa Familiaproposed by the Brazilian federal
government in order to be implemented by the towm®sugh a case study of ljui city — RS.
In favor of such analysis, the research is dedicaiehe rescue of the historical process of the
production of inequality and of the thinking andiag of the social policy in Brazil, to focus
the city practice in favor of the adhesion to tmegpam afterwards. The logical basis that
supports the research is the dialectic method tladheories used to develop the process of
investigation are the historical materialism anel lermeneutics. Finally, it has the purpose to
verify and describe the inter-institutional aspeetsd the practical articulations in its

implementations, dialoging with the theoreticalpues about the topic.
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Development. Public Policy. Inequality. State. 8bgi
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INTRODUCAO

A presente pesquisa apresenta um estudo de casma ao Programa Bolsa Familia.
Devido a sua amplitude - pois trata de um prograteacarater nacional, com intuito
primordial de reducdo das desigualdades sociasta @esquisa se pautou pela limitacao
espacial de andlise em ambito municipal, para aufarpratica, como vem ocorrendo esse
processo de implementacdo. A escolha do municipidjud, ndo deu-se ao acaso: ele se
constituiu em um municipio de porte médio do imtedo Estado do Rio Grande do Sul, em

gue se encontra um significativo nimero de berasfas.

Além disso, outra razdo peculiar que motiva estayisa é a diferente identificagdo
politico-partidaria que compde os trés niveis derego envolvidos no processo de
implementacdo deste programa por ocasido da amébdieada: em nivel federal tem-se a
presenca do PT (Partido dos Trabalhadores), n@dmerda pesquisa, o governo estadual
estava sob a administracdo do PMDB (Partido do Memto Democrético Brasileiro) e o
municipio encontrava-se sob a administracao do fHaftido Democratico Trabalhista). Esta
configuracdo pluripartidaria constitui um campotiféde observacdo do comportamento
politico, em especial ao que se refere ao aspectordada de decisbes e das negociacdes

existentes em relacdo a competéncias e respoasalas.

As abordagens realizadas no desenvolvimento daigasgemetem a fundamentacéo
tedrica de dois eixos interconexos: a producédo edggdaldades no pais e as herancas da
pratica politica para depois langcar o olhar parastudo de caso da implementacdo do

Programa Bolsa Familia no municipio de ljui.

O primeiro capitulo dedica-se a abordar de formiz@tica 0 caminho perseguido para
a realizacdo desta pesquisa. Define o problemapptivos, apresenta a justificativa e as

diretrizes da pesquisa e realiza uma breve desamgfiodologica.
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No segundo capitulo é enfatizado o problema dduyg@o da exclusdo social. Para
tanto realiza-se uma pesquisa bibliografica acel@aarcabouco tedrico interpretativo da
teoria do Estado Capitalista e a producdo da exels®cial. E abordada a formacgdo do
Estado brasileiro e sua heranga cultural, comoesernthou o Estado de bem-estar social e
apresenta uma caracterizagdo da desigualdade siom@aéculo XX. Ao encontro dos temas
elencados, trata o tema das escolhas publicas hitoademocratico e a perspectiva tedrica

que fundamenta o Programa Bolsa Familia.

O terceiro capitulo expde as caracteristicas dedaiPrograma Bolsa Familia (PBF),
no sentido de abordar o histérico de programassdisténcia social, principalmente aqueles
que se referem a transferéncia de renda ou detpsoda Brasil. Depois procura focalizar as
peculiaridades do PBF levantando pontos importardes seu desenho institucional
(condicionalidades que devem ser acompanhadasnpedd municipal de governo para a

continuidade no recebimento da renda pelas fanilias

E, por fim, o quarto capitulo propde uma andlisgipa da implementacdo do PBF em
um municipio de porte médio do interior do Estaddrib Grande do Sul. Realiza um dialogo
entre a prética e as teorias que fundamentam o RBBEaltando os pontos de conflitos de
interesses e as dificuldades enfrentadas na pratioicipal. Sua fundamentacéao esta pautada
em entrevistas realizadas com os responsaveigesiao do programa, em observacoes feitas
pela pesquisadora em periodos de acompanhamentooddgionalidades pela instancia

municipal em relagdo as familias beneficiadas.
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1 UM OLHAR SOBRE A PROBLEMATICA DA ACAO POLITICAFR ENTE AO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Esta pesquisa parte da idéia que um Estado é tgaaizacdo politica que resguarda
em si um conjunto de caracteristicas peculiaresada povo e que para proteger (tanto as
caracteristicas, quanto o proprio povo) frente mwudade internacional, possui soberania
(RIVERO, 2002). A partir desse pressuposto teopcogura lancar um olhar sobre a situacéo
de marcante desigualdade social a que esta sulbmeti8rasil, procurando analisar um
programa social proposto e desenvolvido em niagrid de governo que busca reduzir essa

desigualdade: o Programa Bolsa Familia (PBF).

Em razao das dimensdes territoriais do Brasilp@io pela gestédo descentralizada do
programa implica em um dialogo entre diferentegrasf democraticas. Tais esferas, apesar
de pertencerem ao mesmo pais, disputam espacic@elinediante representacao partidaria
- dentro de uma forma democréatica de governo: thspuprestigio e poder. A carta de
intengcdes que um programa estabelece muitas vezesvai em decorréncia da disputa
politica existente, e, 0 que era para configurgetodos altruistas da busca do bem comum,
acaba fazendo parte de um jogo entre implementadpie pretende a manutencéo do poder.
Neste espaco se evidencia e prevalece a trocageciagdo, a barganha. Constitui-se
enquanto um nebuloso campo de dissenso e conagliginto aos objetivos anunciados nas
normas que regem a implementacéo do PBF.

Assim, a necessaria delimitacdo do tema proposto virtude do PBF ter propor¢cdes
nacionais - é a andlise da implementacdo do PregBoisa Familia (PBF) em uma esfera
municipal, qual seja, 0 municipio de ljui, no Estatb Rio Grande do Sul. O periodo que
pautou a pesquisa foi o0 compreendido entre 20WDE& Geriodo de transicdo marcado pelos
ajustes do programa e por uma disputa eleitorambito nacional). Em especial, em relacéo

as eleicbes para Presidéncia da Republica em 2008BF assumiu importante papel
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enquanto politica chefe do governo federal. Foilampnte usado commarketingem prol
da manutencdo do poder, sob o argumento da iN@igioneira e exitosa no sentido da

reducdo das desigualdades sociais e propulsorasgmeblvimento social.

1.1 Definigdo do Problema e dos Objetivos

O padrdo de desenvolvimento adotado pela sociedeaileira atual fundado no
‘modelo civilizatério capitalista’ acabou por praiiu de forma paralela ao processo de
urbanizacdo e industrializacdo um processo aceladadconcentracdo de riquezas gerando
injustica e desigualdade. Um mundo de padrdes ilguomo e descarte, que adota um modelo
de producdo de riguezas fundamentado no trabattos eneios de producao; na qual € nitida
a supremacia do capital frente ao trabalho. A tibape do capitalismo confunde-se com a
propria trajetoria do liberalismo, que implantototal liberdade de regulagdo econdmica: a
regra da mao invisivel, e atribuiu ao Estado afdade manter uma organizacao interna e
ofertar seguranca externa a fim de garantir a lg@ dos capitalistas. Como resultado deste
sistema, convive-se hoje com uma situacdo de eatdssigualdade, de contradicdo: tem-se
uma parcela da populacdo que acumulou bens elaapita conjunto significativo de pessoas
em situacdo de vulnerabilidade, enquadradas ercefdie pobreza, o que, por si, clama por
acOes do Estado capazes de reestruturar o sispamt@do em uma logica de inclusdo e

sustentabilidade.

Porém, as decisdes politicas que marcam a historBrasil ndo refletem a busca de
uma consistente inclusdo social, 0 que acaboutaesid em uma crescente desigualdade

social.

Segundo o Instituto de Pesquisa Econdémica Apliq@@85), por meio do estudo
“Radar Social”, o Brasil € considerado um dos afsais desiguais do mundo, pois 1% dos
brasileiros mais ricos (o que significa 1,7 milldopessoas) detém uma renda equivalente a
da parcela formada pelos 50% mais pobres (quespamelem a 86,5 milhdes de pessoas). E
0 mais preocupante é que a desigualdade socialcvestcendo nos ultimos anos, o que

evidencia a necessidade de se agir em prol de istnduicdo mais equitativa da renda.
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Assim, esta pesquisa se dedica a resgatar o podassdrico de constituicao politica e
social do Estado brasileiro, descrever o processnglementacdo de um programa politico
adotado pelo Estado brasileiro e proposto paradadegestdo dos demais niveis de governo
(estadual e municipal). Por fim, realiza-se a aealila pratica em prol da adesédo deste
programa pelo municipio de ljui, para promocao rddusdo social pautada no objetivo de
minimizar as desigualdades sociais reduzindo ogisiide pobreza e miserabilidade, e
aumentar a autonomia das familias. A acao escolbidaPrograma Bolsa Familia, por ele se
constituir enquanto um programa social de transtéaéde renda, com execucdo e géstdo
descentralizada, através da conjugacdo de esfertips os entes federados, pretendendo

envolver diversos setores da administracdo, acgtido comunitéria e o controle social.

Para Celso Furtado (1997, p.379) “o verdadeircemasvimento se vé no plano
social” e partindo deste entendimento a fim dedangna interpretacéo para a esfera estadual,
nao existe no Rio Grande do Sul uma sub-regidosejge socialmente homogénea, que as
desigualdades néo sejam perceptiveis, seja notagaEmomico, seja no acesso a educacao e
cultura, ou mesmo a condicbes de qualidade de \Vgla. evidencia a necessidade da
implementacdo do PBF nos municipios, para, de agimmma, permitir 0 acesso a recursos

que garantam as minimas condi¢des de vida aososujei

O PBF foi instituido pela Medida Provisoria n°13# 20 de outubro de 2003,
posteriormente convertida na Lei n° 10.836 de Ofwdeiro de 2004. Este programa unificou
outros programas do Governo Federal que tinhametiwd comum de transferir renda para
as familias mais pobres do pais: Bolsa-Escola, liu@ias, Bolsa-Alimentacdo e Cartdo-
Alimentacdo, para promoc¢do da inclusdo social. & BBz como objetivos basicos em
relacdo aos seus beneficiarios, descritos no®atio Decreto n°® 5209:

| — promover o acesso a rede de servicos pubksngspecial, de saude, educacgéo e
assisténcia social; Il — combater a fome e promaveseguranca alimentar e
nutricional;

Il — estimular a emancipacédo sustentada das fasnfiue vivem em situacdo de

pobreza e extrema pobreza; IV — combater a pobreza] — promover a
intersetorialidade, a complementaridade e a siaetgs acdes do Poder Publico

Demonstra o intuito de construir meios e condigigg® que as familias possam sair

! Entende-se por gestdo a administracdo do prograprEprme abordagem de Chiavenato, as funcdes
administrativas de “planejamento, organizacaogdiwee controle.” (1993, p.249).
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da situagéo de vulnerabilidade que se encontram.

Apresenta o art.3° do referido decreto: “0 Progr&ulsa Familia tem por finalidade a
unificacdo dos procedimentos de gestdo e execugsiagbes de transferéncia de renda do
Governo Federal e do Cadastramento Unico do GovEaueral, instituido pelo Decreto
n°3877, de 24 de julho de 2001".

Buscando a eficiéncia (dos meios) na implementalgi@programa, os legisladores
optaram por incluir no texto legal a previsdo deaugestdo descentralizada, envolvendo os
trés niveis de governo: Unido, Estados e Municjpesfim de que a implementacéo
respeitasse a diversidade das singularidades mbdsteno pais, tornando as acbes mais
efetivas com a possibilidade de fiscalizacdo préxda populacdo beneficiada e dos demais
atores sociais, como consequéncia tem-se uma agi8dnansparente — no plano do acesso a

informacdes para a fiscalizacgéo.

Cabe lembrar que a CF/1988 ao descentralizar adémpas entre os entes federados,
previu receitas para dar suporte a atividade palbii@as reservou a Unido o maior percentual
de arrecadacdo e aos estados e municipios o mémoera de tarefas a cumprir. A
Constituicdo também garantiu autonomia e indepemaéantre os entes, o que pode
provocar, em se pensando no processo de implendentls;uma politica, ou programa, na
producao de resultados diferentes ao esperadofgeeddor de politica. “O comportamento
responsavel dos governos — sejam eles locais danaés — depende, ndo exclusivamente,
mas em grande medida dos incentivos a que estéibosij (ARRETCHE, 2003, p.334). O
comportamento responsavel dos governos esta adsazialéia de que a ele é licito fazer
tudo aquilo que estiver previsto no texto legalsMamera previsibilidade em lei ndo garante

gue a pratica alcance os objetivos propostos.

Bossert, citado por Arretche (2003, p.334) denranstomo as acdes dos governos
locais dependem da extensédo e forma em que susdeRGa0 reguladas pela autoridade
central”. Em razdo da autonomia dos entes sub-maisiono ambito local de gestdo de
politica, corre-se o risco de que os governantésnopor escolhas nao racionais, de acordo

com suas proprias preferéncias, nem sempre corgjfgtiom o interesse publico.
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Em razdo da contextualizacdo abordada, a pes@limseja responder 0s

seguintes questionamentos:

Qual é a proporcao de pobres atendidas pelo amhitmnal, estadual e municipal

(ljui) pelo PBF? Quais séo as caracteristicasipardificar a pobreza?

Por meio de quais mecanismos operacionais, ingtitas e financeiros (modo de
gestdo) o PBF estad atendendo sua clientela? Qualpacidade mediadora do governo

municipal, neste sentido?

Que acdes os diversos atores envolvidos na implkagém e fiscalizacdo tém
realizado em prol do alcance dos objetivos progogplo programa, diretamente para os

beneficiarios?

Como objetivo geral, que perpassa pelas questdastalas no problema, esta a
intencdo de avaliar o processo de implementacaordepolitica publica descentralizada, na
instancia municipal, a partir dos pressupostosi@irizes legais de sua formulacédo, a relacéo
entre os entes federados e o0s obstaculos a impiggdenfrente ao desenho proposto

inicialmente (pela normatividade).

Especificamente, se buscara:
a) identificar instituicoes e atores envolvidosmplementacdo do PBF no municipio de ljui;
b) identificar as acdes em andamento pelos envagvich implementacdo desta politica em
ljui — RS;
c) avaliar os pontos limites (os elos criticos quaunicipio enfrenta) da implementacao que
significam obstru¢éo ou dinamizacao da realizagéprdposta no municipio;
d) avaliar as caracteristicas do processo de gedstgmlitica no municipio, em termos das
acOes realizadas nesta instancia de governo gam vismplementar a transferéncia de renda

ofertada pelo governo federal.
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1.2 Justificativa e Diretrizes da Pesquisa

A estrutura organizacional do sistema de protegémlsbrasileiro, principalmente no
que se refere a gestdo e implementacdo de poligioeisis, vem sendo profundamente
redesenhada. A maioria das areas que envolvemcpobbcial (educacdo fundamental,
assisténcia social, saude, saneamento e habitapitap esta sendo implantada através de
programas de descentralizagdo que transferem ujuntorsignificativo de atribuicbes de
gestdo para o0s niveis sub-nacionais de governad(edte municipal). Segundo Arretche
(1999, p.112),

Em 1997, instancias colegiadas estaduais, comssuiagdo paritaria de estados e
municipios, eram responsaveis pela alocacao dideda dos recursos da principal
fonte financeira da politica federal de saneameriabitacdo popular — o FGTS; a
oferta de merenda escolar era inteiramente gedeegtados e municipios; pelo
menos 33% dos municipios brasileiros estavam tedhils a gerir os recursos
federais destinados a oferta de servigos assiaten6B% dos municipios brasileiros
estavam enquadrados em alguma das condicbes d® geswistas pelo Sistema
Unico de Salde (SUS), e 69% das consultas médieas eealizadas através de
prestadores estaduais ou municipais, sendo qumsdérl% eram prestadas pelos
municipios.

Da década de 60 até a década de 90 do século X¥lii€as sociais tinham seu
desenho centralizado no governo federal, pois ®@simisub-nacionais, somente com a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), foram comatites autbnomos. Em decorréncia do
fator autonomia, a CF/88 definiu a cada ente fatteraceita propria, competéncias privativas
e concorrentes e liberdade para planejar agdegestimentos em prol do municipio com a
sua receita. Especificamente acerca da seguridedtd,draz a CF/88 em seu art. 195 que “a
seguridade social sera financiada por toda a sadeedie forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camelat Unido, dos Estados e Municipios” e
de contribuicdes sociais de empresas, trabalhador@sgurados e receita de concursos e

prognosticos.

A reivindicacdo pela descentralizagdo, acompankoupropria elaboracdo da
Constituicao, pois o periodo de Ditadura Militanecgantecedeu a sua elaboracgéo, abusou do
poder centralizado que possuia, impedindo a paatiéio, encobriu decisdes, deu margem a

corrupcéo, além de ter se mostrado ineficaz. Cametisamente aponta Arretche (2002, p.26),
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A avaliacdo unanime de que a excessiva centrabzdeéiséria do regime militar
havia produzido ineficiéncia, corrupcdo e ausém@aparticipacdo no processo
decisério conduziu a um grande consenso — que aeurd verdade, correntes
politicas a esquerda e a direita — em torno dasdds da descentralizagéo.

Neste sentido, acreditava-se que descentralizalgioocracia e eficiéncia na gestao

andariam juntas, pois se opunham ao vivenciadceriogo da Ditadura.

Assim, ap6s a promulgacdo da CF/88 ocorreu um atanmt®d Gasto Social Federal.
Conforme o IPEA (2005, p.7) “somente no periodo5t9998, registrou-se aumento real de
21,7%, em grande medida em decorréncia da efetivalg diversos direitos sociais
incorporados a Carta Magna’. Porém, tais investios®ertém sofrido uma estagnacao
enquanto que problemas sociais como desemprego sigudielade social continuam

crescentes.

O governo Lula tem dado atencédo especial ao derdeoinflagdo e & contencdo dos
gastos publicos, mantendo uma taxa basica de jumotanto quanto elevada a fim de atrair
capital internacional, atendendo as expectativasodaunidade financeira global. Segundo o
Boletim de Politicas Sociais n° 8 do IPEA (20047)g‘o chamado Risco-Brasitleclinou, em
pouco mais de um ano, do patamar de 2400 pont@shguia atingido no periodo pré-
eleitoral, para algo em torno de 400 pontos, nmdrde janeiro de 2004”. Em 28 fevereiro de
2007 o risco pais atingiu 193 pontos, 0 que indgicananutencdo desta pratica inicial
(PORTAL BRASIL, 2007).

Porém, a aquisicéo desta ‘credibilidade’ frenm&unidade financeira internacional

teve como contrapartida a estagnac¢ao econdémica

Diferentemente de como foi conduzida a politicanéoaica, em que o governo

demonstrou, desde o inicio, determinacdo e unidamiee 0s seus principais

interlocutores a area social tem evidenciado, ad® restricbes decorrentes de
cortes e contingenciamentos no orcamento, dificddapara se estabelecer a
necessaria concertacdo de acdes entre os divensisgénos afins. (IPEA, 2004, p.

7).

2“0 ‘Risco pais’ é um indicador que tenta determioayrau de instabilidade econdomica de cada pais E(
calculado por agéncias de classificacdo de ridwamneos de investimentos. (...) E a sobretaxa gpage em
relacao a rentabilidade garantida pelos b6nus dtzalas Unidos”(PORTAL BRASIL, 2007).
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O principal programa realizado pelo governo Ludsanea de Assisténcia Social foi o
Programa de Transferéncia Direta de Renda com Ciondiidades — Bolsa Familia, que
como ja foi apresentado, tem por finalidade a ocagf#o dos procedimentos de gestdo e
execucdo das acdes de transferéncia de renda @wongofederal. Seu escopo € inibir o
clientelismo e promover a justica social, além dgetivo mais préximo de unificar

informacdes cadastrais e gerenciais dos programas.

Em busca desta unificacdo de procedimentos panaféréncia de rendas, foi feita a
opcéao pela descentralizacdo da gestdo do progcammayistas de aos municipios concentrar

as responsabilidades, descritas no Decreto n°.5209,

Art. 14 — Cabe aos Municipios:

| — constituir coordenacdo composta por represtggatias suas areas de saude,
educacdo, assisténcia social e seguranca alimept@ando existentes, responsavel
pelas acdes do Programa Bolsa Familia, no &mbitocipal;

Il — proceder & inscri¢éo das familias pobres daibfpio no Cadastramento Unico
do Governo Federal;

[l — promover acBes que viabilizem a gestéo imteensal, na esfera municipal;

IV — disponibilizar servigos e estruturas institrais, da area da assisténcia social,
da educacao e de saude, na esfera municipal;

V — garantir apoio técnico-institucional para atgedocal do programa;

VI — constituir 6rgdo de controle social nos terrdosart. 29;

VIl — estabelecer parcerias com 6rgdos e instiagg@iunicipais, estaduais e
federais, governamentais e ndo-governamentaisofenta de programas sociais
complementares; e

VIl — promover, em articulagdo com a Unido e otalss, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades.

O mesmo decreto prevé objetivos basicos, voltpdos promocéo do acesso a rede de
servigos publicos; combate a fome seguido da pramda seguranca alimentar e nutricional,
estimulo da emancipacédo sustentada das familiaditiadas, combate a pobreza bem como
promocao da intersetorialidade, a complementarig@adesinergia das a¢cdes sociais do poder

publico.

Porém, o fato de uma definicAo normativa prevéetoos e metas de uma politica
que envolva os niveis sub-nacionais, ndo implica gstes niveis estabelecam as mesmas
prioridades descritas. Nem mesmo garante a impl@ag&m da politica ou programa. A

autonomia fiscal e politica que |hes foi concegidemite que os niveis sub-nacionais adotem
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uma agenda propria, independente da agenda dongofexeral, baseado nos interesses e

leituras locais.

Em razéo deste espaco de livre arbitrio dos npinE# que esta pesquisa se justifica,
para um mapeamento das a¢des municipais. Nestdaseptou-se pela descricdo das acoes
gue vem sendo tomadas pela regido de abrangénaoiamioipio de ljui frente aos objetivos e
competéncias preconizados pelo programa. Este ipiiguarda em si uma peculiaridade
politico-administrativa: sua administracao é feido PDT, enquanto que em ambito estadual
h& administracdo do PMDB e no governo federal, P3sa diversidade partidaria pode
oportunizar situagdes de conflito de interessesulsinadas pelo desejo de conquista e
permanéncia no poder, o que pode contribuir para implementacdo superficial de um
programa para reservar as verbas publicas paratimantos que trariam ‘visibilidade’ as

acdes administrativas de um nivel de poder especifi

Outro fator substancial para a escolha deste npimi@ a sua caracteristicas de
municipio de porte médio - o que da suporte pdaiimue a realidade experimentada neste
loco € comum a outras municipios de mesmo porte; arfacllidade que a pesquisadora
possui para o acesso as informacgdes junto as Seasatesponsaveis pela implementacéo.

Para as ciéncias sociais a busca por resposta® gaablema da implementacédo de
politicas sociais com gestdo descentralizada ecane¢ de Otimos resultados na sua
implementacdo, perpassa pela arena das barganhgpgo@olitico e contribuem para a
reestruturacdo de programas com este viés no gaeticacia, eficiéncia e efetividade.

Cabe ressaltar que, apesar do PBF ser objetoveesas pesquisas académicas, 0
desenho proposto nesta pesquisa é inédito e asintibsentido de evidenciar ‘entraves’ que
circundam os canais de comunicagao entre os exdesaflos.
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1.3 Descricao metodoldgica

Para buscar respostas as perguntas lancadashbienpag a pesquisa sera pautada por
bases logicas que viabilizem um dialogo constamte as diversos fatores que interferem no
ambito social. Para tanto, os pressupostos epigiginos que pautam esta pesquisa sdo os do
método dialético, por considera-lo o mais apto paadilizar um raciocinio de analise da
realidade social, procurando evidenciar as suagamhgdes e sintetiza-las. Ele sera usado

para interpretar a realidade a partir de trés grapdncipios:

a) A unidade dos opostos. Todos 0s objetos e femd@gnapresentam aspectos
contraditérios, que s&o organicamente unidos e titoe: a indissolavel
unidade dos opostos. Os opostos ndo se apreseinipiesnente lado a lado,
mas num estado constante de luta entre si. A bsaogostos constitui a fonte
do desenvolvimento da realidade.

b) Quantidade e qualidade. Quantidade e qualidaolearacteristicas imanentes a
todos os objetos e fenbmenos e estdo inter-reladam No processo de
desenvolvimento, as mudancas quantitativas gradgmseam mudancas
gualitativas e essa transformacéo opera-se possalt

c) Negacdo da negacdo. A mudanca nega o que é medadesultado, por sua
vez, € negado, mas esta segunda negacao condudesanvolvimento e ndo a
um retorno ao que era antes (GIL, 1999, p.31-32).

A composicdo da realidade se da no dialogo dasramhpbes que constituem a
unidade dos opostos. Sdo contradicbes de situagi@secondmicas, de interesses e sua
legitimacdo que encharcam o campo das decisOeicasliEsse didlogo é imprescindivel,
sem ter a pretensdo de ser exauriente, para camspreeas escolhas publicas e da propria
implementacdo de um programa social. No caso dgpedd PBF € notdria a contradicdo da
intencdo de reducdo das desigualdades sociaisstiodei com a politica de manutencao de

um sistema capitalista que € excludente.

O principio quantidade e qualidade sdo entendido®a utilizacdo das informacdes
quantitativas associadas a interpretacdo quahtafivfundamento que se coloca é de que 0s
nameros, por si proprios ndo atribuem significadosealidade. A fim de fundamentar a
pesquisa serao utilizadas bases de dados ofi@asando sobre elas interpretagédo que néo
repita o que esta expresso nos numeros, mas quiiglee as contradicdes que neles pode

existir.

O principio da negagdo da negacdo oferta um apedteco para refletir acerca da

proposta de uma transformacéo da realidade. Visualiconcreto, faz seu mapeamento e
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aponta nos sensiveis ou debilitados, que necessitarmencéo para mudanca pratica. Em se
tratando de um programa em prol da redistribuigdicedda, a base de analise deste principio
€ 0 desejo e a manutencdo de um sistema exclusieinte argumento da redistribuicdo de

renda.

Uma vez que nesta concepgdao os fatos ndo podemerpretados de forma isolada,
€ preciso respeitar a dindmica da propria sociedad@zer sua sistematizacdo de forma
totalizante. Dentro da logica de raciocinio dialétpretende-se alcancar um nivel de analise
mais abrangente da realidade social, pois estaladal precisa de um método interpretativo
que considera as transformacdes que ela sofreart@stente. O raciocinio dialético é um

(...) método que consiste em considerar a natuferaana em permanente
movimento e transformacéo, tais transformacfesde@orrem de qualquer forca
exterior, nem de um espirito que habita as coisas, de um principio Unico que
preside o universo. As transformacdes decorrem cdaradicdes internas dos
processos, tanto na natureza como na sociedadee s&p inerentes ao proprio
movimento. (GENRO; GENRO FILHO,1985, p. 54).

Especificamente no estudo de caso de um progracial spie se constitui em uma
intervencao politica para um determinado grupoess@as — pautado no critério econémico —
pensado por pessoas que ocupam uma posi¢cdo de qeaigdrio, € impossivel abstrair as
influéncias econémicas, politicas e culturais. &cjso descrevé-lo levando em consideragéo

as interferéncias que o programa recebe.

A teoria utilizada para o desenvolvimento do precesvestigativo desta pesquisa,
entendida enquanto “redes estendidas para capturgme chamamos ‘0 mundo’, para
racionaliza-lo, explica-lo e domina-lo” (GIL, 1999, 36), sera o materialismo historico e a
hermenéutica. A pesquisa se destina a estudarlanmaptacao do programa bolsa familia, no
sentido de verificar e descrever 0s aspectos mstxicionais e as articulacdes praticas em
prol da sua implementagéo.

Quando, pois, um pesquisador adota o quadro deérefa do materialismo
histdrico, passa a enfatizar a dimensé&o historisaptocessos sociais. A partir da
identificacdo do modo de producdo em determinadeedade e de sua relacdo com
as superestruturas (politicas, juridicas etc.) & gje procede a interpretacdo dos
fendmenos observados. (GIL, 1999, p. 40).

A logica proposta é de identificacéo e dialogo @srdiversas tramas que constituem
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0 arcabouc¢o politico institucional a fim de sistéma reflexivamente a situacdo fatica
identificada. A pretensao da pesquisa é desenvaomegstudo de caso no sentido de verificar
e descrever 0s aspectos interinstitucionais e ati@silacdes para a implementacdo do PBF

no municipio de ljui.

Para alcancar esta pretensdo se utilizard comoegiroento metodolégico uma
pesquisa bibliografica da conjuntura internacianalstorica brasileira, um mapeamento dos
mecanismos operacionais, institucionais e finansado PBF, bem como o modo de gestdo a
fim de delinear os passos percorridos pelo prognaana o atendimento de sua clientela no
ambito municipal sob a luz do desenho preconizadk golitica.

A descentralizacdo adotada pelo governo, conse@iéac CF/88, como forma de
reestruturar a maquina estatal, levou em considerag simplificacdo das relacbes
institucionais, atribuindo ao municipio a condigi® ente federado, dando-lhe autonomia e
independéncia com uma arrecadacao crescente, masyregrapartida, atribuindo-lhe varias
responsabilidades que comecaram a ser descri@gestde legislacdo complementar no
transcorrer dos anos 90. A expansao do papel deodcipios a partir da CF/88 frente a
sustentabilidade do sistema de governanca local pracesso que ainda ndo esta claro, e na
oportunidade de adesdo e implementacdo ao Prodatea Familia constitui um ponto de

observacao e andlise das relacdes institucioreigre os entes federados.

Na descricdo das relagcbes entre os diferentessasmciais, 0 espaco publico e o
processo de adesdo e implementacdo do PBF, adefacemo método de abordagem
referencial da pesquisa o método hermenéutico, €ofase na analise de documentos e
discursos. Ressalta-se que as técnicas de coleladde serdo diversas, mas a luz do mesmo

método.

A hermenéutica, nas palavras de Demo (1981, p24dncebida enquanto a “arte de
interpretar textos e sobretudo a comunicagcdo humBasafraseando o autor, a hermenéutica
tem seu ponto de partida na realidade social, teegle comunicacdo, permeada por uma
multiplicidade de dimensfes e sentidos ndo ditesds importante transcender o dialogo,

interpretar o néao dito.
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A especialidade da hermenéutica é descobrir oditép “perscrutar o sentido oculto
dos textos, na certeza de que no contexto ha pesveais do que no texto” (DEMO, 1981,
p.247-248). Pois 0s programas escritos nem sengr&m 0s antecedentes, o passado, a
cultura, a maneira particular de ser, a circunséaomntida nas entrelinhas, afinal, o texto ndo

envolve todo o contetdo, possui em si polarizagdiatradicdo, confronto.

O contexto ardiloso da comunicacéo € tomado a péta hermenéutica, que enfrenta
os desafios interpretativos que se insinuam naidisca todo instante. Sua estratégia basica €
a compreensao, a que no entender de Demo (198B) g 2relacdo dialogal que nada reduz
a objeto e exige do intérprete empatia, capacidadse colocar no lugar. Assim, compreende
um texto, menos porque desvendou sua gramaticasofastudo porque imaginando-se no

lugar de quem o escreveu ou disse, diria do mesitwogu de jeito diferente”.

A hermenéutica vem ao encontro da fragilidadensibiéidade das relagbes humanas,
pois se constitui enquanto um método comprometmo a compreensdo do sentido real
apesar do texto, dedicado a explorar os vieses mioativos que facilmente se desgarram e
silenciam. Dedica-se a compreensdo dos sentidaslibear a capacidade formal com

percepcao politica.

Trata-se, ainda, de uma pesquisa basicamentdafalie descritiva, com manuseio
de algumas bases quantitativas, que voltara suacypacdo nos seguintes aspectos:
descricéo, registro, analise e interpretacdo dagdes politicas estabelecidas no desenho
institucional do PBF (onde a analise de variavemma indicadores de cobertura comparada a
indicadores de pobreza e desigualdade social; @sp@rcamentarios e administrativos
adotados em ambito local, suporte institucionahfeaiestrutura disponivel no municipio

serdo destacadas).

Considera-se importante para esta pesquisa analiséscurso individual de cada
profissional responséavel pela implementacdo do MBFsoma das linguagens, relatos de
experiéncia de cada qual podera se perceber @digee 0 municipio tem dado ao programa

sobre o ponto de vista dos responsaveis pela ingpiEgao.

Também foram utilizadas algumas técnicas quanttpara o trabalho com dados

secundérios. O retrato numérico da desigualdade agompanhamento de sua variacdo
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(através da utilizacdo do indice de Gide alguns periodos do fator propriedade e renda,
estatisticas do nimero de familias em condicdo de pobreza eereat pobreza), sdo
importantes fontes para analise. Para isso recegea fontes de pesquisa do IBGE,

Ministério do Desenvolvimento Social — Cadastroddni e Fundacdo Getllio Vargas.

A articulacdo do referencial tedrico deste estudimpde-se de dois eixos
complementares e interconexos. O primeiro consigtanalise do proprio Estado, enquanto
pessoa juridica com capacidade decisoria politjoa,implicam em estruturacdes internas e
externas frente os objetivos que ela se propogeh constitucional, em especial a erradicacéo
da pobreza e reducao das desigualdades sociaggoears. Tais decisdes sdo permeadas de
interesses privados, em especial, interesses depslgue visam sua permanéncia no poder,
e oscilam conforme os interesses do mercado. Ondeganalisa o campo tedrico das
Politicas Publicas como um campo necessario paraotda de um programa especifico do
governo, no caso o Programa Bolsa Familia (PBRnds a transferéncia de renda, com
gestdo descentralizadam uma Republica Federativa, e intuito de fleidhitse frente a

diversidade que compde o territério nacional.

A base da pesquisa sera a andlise do Estado eagpessoa juridica de direito
publico que tem o poder de tomar decisdes frersistema capitalista. Estado que, revestido
de soberania — o que lhe da competéncia para poligr, poder legislar, governar e
administrar sua personalidade juridica — toma @esisob um determinado territério, para
um dado povo por meio de seu governo. Decisdes ggarepercutem tanto em ambito intra-
nacional como extra-nacional, visando, em tesearozgr o sistema econdmico e garantir a

paz social.

® O indice de Gini é, conforme Jannuzzi (2001), uneica de concentracdo ou desigualdade utilizada na

analise da distribuicdo de renda ou de qualquérhiig;éo estatistica.

* Para Kerlinger (1979, p. 90) “uma estatistica & unedida resumida: ela sumariza, ou expressa ammafor
resumida, algum aspecto de uma amostra”.

® Descentralizacdo é entendida enquanto a capacidedestitucionalizacdo no plano local (municipio) e
regional (enquanto a circunscricado do estado) dwlicbes que permitam a implementacdo e gestdo de
politicas publicas e programas sociais. (BASTQS8).
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2 ESTADO BRASILEIRO, CAPITALISMO E POLITICAS SOCIAI S

2.1Producéo da exclusao social

Discutir a exclusdo social atrelada a idéia dedygpcéo e multiplicagdo da pobreza
remete ao pensamento do modo de producdo capitadist que ndo ha possibilidade de
inclusdo de toda populacdo com idade produtiva amqupopulacdo economicamente ativa.
Para essa discussao, € necessario perceber asadif@res deste grupo que se encontra em
situacdo de pobreza e os enfoques que uma pgbitezasa lancar para tentar viabilizar a

inclusdo ou uma mera acomodacédo das classes samigisol do sistema capitalista.

A forma capitalista de producéo, apesar de naoosstituir em um tema novo para
balizar as respostas da pesquisa social no ambiexadusao, proporciona a visualizacédo de
uma logica de acumulacdo permanentemente preddateazdo em que ha pessoas que
acumulam riquezas de um lado, ha pessoas que si@iddes de outro. E, na propor¢céo que o
sistema se reproduz, inevitavelmente, essa dedaplmlse amplia, e isso ndo ocorre apenas
no que tange a questao econdmica. O distanciandenéxesso a educacdo de qualidade, a
servicos de saude, a tecnologia, sdo faces dazaoloee se acentuam juntamente com a

desigualdade econdémica.

O proprio Estado soberano acaba perdendo espagte fao ‘poderio’ das grandes
empresas, multinacionais, ficando - ndo raras vezesn situacdo de dependéncia deste
capital para a geracao de emprego e renda emrsigdrite Exemplos préticos visualizam-se
dentro da prépria legislacdo dos Estados — e, #igja@rente, no caso brasileiro, nos niveis
subnacionais -, que disputam a instalacdo destpeesas através da oferta de isencdes fiscais

e/ou doacbes de patrimdnio ou recursos publicos paestimentos iniciais destes grupos
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econdmicos.

Rivero (2002, p.54) procura evidenciar a perdgdder nacional, frente ao poderio

econdmico de empresas transnacionais

O poder mundial, que ja pertenceu exclusivamemntell#za aristocracia das grandes
poténcias industrializadas, comeca agora a pereacesta nova aristocracia
internacional ndo-estatal, que nos ultimos vintesase multiplicou, passando de
sete mil empresas para quase 38 mil, com 250 fodididrias, difundindo padrdes
de consumo e um mesmo estilo de vida em todo plaetnova aristocracia

mundial determina globalmente onde se produz, osgyeroduz, como se produz e
para quem se produz. O destino de muitas econ@miaturas nacionais ndo esta
sendo decidido nas sedes de governo ou nos patiasnemas nos mercados
financeiros transnacionais de Nova York, Chicagondres, Cingapura, Hong-

Kong, Téquio, Frankfurt ou Paris, e nas diretodas empresas transnacionais.

O pais em que tais empresas estiverem localizadagle certa forma, proveito da
situacgao, pelo fato do capital ali investido genaprego, renda e arrecadacao. E essa situagéo
reforca a disputa dos Estados pela presenca dasggesas a0 mesmo tempo em que destaca

a sua submisséao ao capital. Rivero (2002, p.5&pgbara o fato de que

Os paises subdesenvolvidos, desprovidos de cagitabnal, com altas taxas de
desemprego e elevado crescimento da populacaortadpres de matérias-primas
com precos aviltados, ndo tem alternativa a nao pgecurar investimentos
produtivos transnacionais para poderem mitigar sengprego, aprimorar o nivel
tecnolégico da sua producédo e permitir o surgimetgonovas exportacées com
vantagens competitivas. Por tudo isso existe foméndestimentos transnacionais
em todos os paises, e nao é facil ser escolhido sedfe de investimentos por essas
aristocratas requisitadas e presuncosas da ecogtobi.

As inovagdes tecnoldgicas recorrentes acabam yuie um numero ainda mais
elevado de pessoas: requerem profissionais altementonstantemente qualificados que
substituem um numero maior de profissionais quepwsuem qualificacdo. O capitalismo
mostra a exclusdo na sua face mais perversa, tidse€ke restringir cada vez mais 0 acesso

ao emprego formal e a uma renda digna que satiafagacessidades basicas do ser humano.

N&o se pode deixar de abordar a discussao doocaigalnstitucional oferecido por
cada nacgdo, pois ndo ha como se falar em libendeas nacdes em desenvolvimento. Nao
h& como ter éxito em uma competicdo econdmica seeh@xtrema desigualdade no acesso
de recursos e na oferta de servicos publicos didgdea para a populacdo. “Para os pobres

terem chance, é mister diminuir as vantagens digepavancados” (DEMO, 2002, p. 50).

Demo (2002, p. 48) aponta possiveis caminhos estabule solucbes para 0s
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problemas sociais

(...) A solucao dos problemas sociais ndo estanigretensos direitos de ajuda, mas
na garantia de condicBes de competir, em particaticavés da educacao basica
comum. (...) Porquanto, ‘as nacdes mais exitosapisivavelmente aquelas onde as
instituicGes politicas e as regras formais e infasngue governam as interacdes
promovem o maximo volume de permutas voluntariasbdie&o custo entre os
individuos’ (grifos no original).

E manifesta a necessidade de um equilibrio emstreagdes. Ndo de um equilibrio
impositivo, feito como moeda de troca para empréstique aumentam a divida dos paises
subdesenvolvidos. Mas de um equilibrio que forrmdemas de trabalho comuns para os
trabalhadores do mundo (ndo vinculadas as nacdesyista em uma redistribuicdo de
riquezas. O mercado como ente regulador, ja mogieza 0 que veio: para ampliar as
desigualdades. “O mercado somente inclui os poQres apresentam alguma utilidade
econdmica, por menor que seja, ou mesmo na posiedcontrapeso para rebaixamento
salarial” (DEMO, 2002, p.49). E essa situacao tarpaoprio Estado impotente no sentido de
promover acOes suficientes para intervir entre lodas excluidos. A situacdo que se
constituiria — em especial nos paises em desemvehtd — seria: uma minoria trabalhando
em prol da arrecadacdo do Estado, frente a umarimaacluida que dependeria de
assisténcia.

Junto da concentracdo de grande quantidade de Boeneapitais — acelerada em
certos pontos -, ocorre a concentracao de granaletiqade de capitais na mao de
poucos. (MARX, 1967, p. 250).

A todo instante os Estados entendidos ‘em deseimvehto’ sdo pressionados no
sentido de agir em prol da regulacdo desta prodwgEaiquezas, a fim de reduzir
desigualdades. Com um discurso voltado para adgdalentre as nagfes, que cada Estado é
soberano, detentor de poder decisorio sob seuwétérri os organismos internacionais, por
meio de acordos celebrados entre as nac¢des, prassito sentido de alcancar metas (como,
por exemplo, o caso dos Objetivos de Desenvolvimeid Milénio) em troca de
financiamentos, o que esté longe de constituiraf@fgtiva por parte da nacdo para mudar o
subdesenvolvimento que a atinge.

Também para os cidadaos (e nédo sé no plano legahlesnas também em termos de
Acordos e Convencbes Internacionais) reitera-sgualdade e a garantia de Direitos

Humanos. A pratica da regulacédo do mercado, pal&tancia ainda mais a possibilidade da
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concretizacao pratica de todas essas cartas psléidiscursos bem intencionados.

2.2 Arcabouco Teodrico Interpretativo da Teoria do Etado Capitalista

Quando se pensa em modo de producdo capitalistastado passa a ter uma
constituicdo especial. “O Estado capitalista naaliza a politica dos capitalistas,
individualmente tomados. Ele realiza os ‘intereggasis do capital’, como uma instituicao
especial, independente dos capitais individuai&LEHROS, 1995, p. 59). O Estado assume
as funcdes que sdo necessarias a reproducao dal,cag@s que ndo sao lucrativas, ou que
nao trazem retorno para a agao privada.

Ele assume um papel de regulador das relacbesissdearoca que se situam no
centro do modo capitalista de producdo. Harvey§20082-83), compila esses pressupostos

ao sintetizar a teoria de Marx nos seguintes termos

1. O conceito de ‘pessoa juridica’ ou ‘pessoa disiambas ‘pessoas’ despidas de
todos os lacos de dependéncia pessoal (como aqcatasteristicos da época
escravocrata ou feudal), e, aparentemente, ‘liyyag ‘entrar em conflito entre si e
se envolverem em trocas dentro dessa liberdade’.

2. Um sistema de direito de propriedade, que asaegue os individuos obtém o
dominio sobre os valores de uso apenas mediamtgpeguiade ou a troca.

3. Um padrdo comum do valor em troca (a objetivagi#® € o dinheiro), de modo
gue envolva apenas a troca de valores equivalesitgsficando que os individuos
se abordam no mercado essencialmente como iguaipiadiz respeito a medida
de troca. O dinheiro é, em resumo, o grande nieelad

4. A condicdo, na troca, de dependéncia recipreoa gposicdo a dependéncia
pessoal), resultante do fato de que ‘toda proddoédadividuo depende da producéo
[...] e do consumo de todos os outros individuo&'. condicdo de ‘livre
individualidade e igualdade’ é, portanto, ‘sociafriee determinada’; alcanga-se
‘apenas nas condicdes aceitas pela sociedade eosamcursos fornecidos pela
sociedade; dai [ela] se dedicar a reprodugdo dessaticies e desses recursos’. A
partir disso, surge a separacgdo entre os interpssaslos e as necessidades sociais;
essa Ultima se afigurando como um ‘poder alienfg@n&stado) sobre o individuo
(grifos no original).

Inicialmente tem-se um retrato de um Estado g@@né viabilizador do sistema: que
detém o poder de coagir em prol do alcance dos @nigsos assumidos por particulares em

razao de seu poder de coercdo. E que continua eémsaautilidade, principalmente nos paises
em desenvolvimento.

O Estado é, ao mesmo tempo, lugar do poder pqliticoaparelho coercitivo e de
integracdo, uma organizagdo burocréatica, uma icstade mediacdo para a praxis
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social capaz de organizar o que aparece num detdmterritério como o interesse
geral.

A instancia do poder politico interpenetra e reflatbase econdmica. A autonomia
relativa do Estado resulta desta relacao dialétea a economia, segundo a qual é
determinado, mas também determinante (FALEIROS5,1996).

Na situacdo de capitalismo avancado, a politicaiasopassa por algumas
transformacdes. Segundo a viséo liberal da econamiaercado deveria oportunizar um
equilibrio entre todos os individuos, de tal forquee todas as pessoas tirariam vantagens do
mercado “pelas vias da livre concorréncia e ligeotha” (FALEIROS, 1995, p. 42), porém a
situacdo de desigualdade proporcionada pelo mereadotua-se. E o Estado intervém com
politicas sociais fora do mercado. As chamadadiqasdi neo-keynesianas (em virtude da
teoria de Keynes para a recuperacdo do mercadamapise americana da quebra da Bolsa de
29) caracterizam-se basicamente por uma acdo dmuésta demanda e subvencdo as
empresas. “As relacbes de producdo ndo sdo togauasstas politicas no que tém de

essencial: as relagbes de exploragédo” (FALEIROS5,18. 42).

A ideologia de Estado, para o sistema capitalstayincula a um discurso que o
coloca acima das classes sociais, conforme Fal@dig®b, p. 43) “por intermédio do Estado-
arbitro vao ser favorecidos os mais desfavoreciipsnercado, em razéo de insuficiéncias
pessoais ou individuais, de rendimento, de orgaéza de estatuto”. O Estado toma para si a
condicdo de protetor dos fracos com a garantia Meminimo de condi¢des: seja ao
estabelecer o valor de um salario que atenda asnagmecessidades para a reproducdo da
classe operéria, seja ao estabelecer uma rendeap#a minima para incluir familias em

politicas sociais, seja ao ofertar acesso a saddeacao e seguranca.

O Estado é hegemonia e dominacdo. A hegemoniaseiee sua capacidade de
orientar o conjunto da sociedade, de arbitrar a#litus entre as classes e os
conflitos de classe, de estabelecer uma certacces#l. (...)

Contudo é preciso compreender que nas sociedadetalistes avancadas a
regularizacdo a curto prazo de certas reivindicagdepulares, situa-se numa
estratégia a longo prazo de manutencdo da acumulap®d a hegemonia da
burguesia monopolista (FALEIROS, 1995, p.47).

O Estado - a forca politica que ele represenge-de forma a acalmar cada problema
especifico que o interpela, mas sempre no sentdprdmover a paz social, sem realizar
intervencdes efetivas na redistribuicdo de riquefams acdes ndo atingem a forma da
economia mercantil em seu conjunto, nem afrontalites que detém maior quantidade de

capital, mas ndo perde o poder e a legitimidad jampopulacéo.
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“As politicas sociais sdo instrumentos de mangida e de pura escamoteacdo da
realidade da exploracdo da classe operaria” (FACEHR1995, p. 55). Elas séo realizadas de
acordo com as transformacdes da estrutura captalisa pressao que a classe atingida por
essa transformacao realiza. Porém, como alerta {2002, p.40)

(...) aparece a ameaga dos tempos atuais: exclofiosdo mais residuos; no andar
da carruagem podem se tornar a maioria. Ai, cooa® fAlém disso, quem pagaria a
conta dos beneficios? Assim, restam dois grandssafids: o da implementacéo,
cada vez mais complexo, abrangente e caro, e egitarlacdo, com referéncia ao
suporte politico facilmente dividido entre os qugstentam com seu trabalho
produtivo o sistema de beneficios, e os que sefibime sem trabalhar.

Essa situacéo gera resisténcia e antipatia pta gas contribuintes que pagam
impostos para a manutencao do sistema. E, emtaedeade pais dito “em desenvolvimento”
em virtude das caracteristicas econémicas que p@®ncom marcante desigualdade social, é
utopico pretender que apenas as politicas puldieakstribuicdo de renda déem conta da
inclusédo social e da minimizacéo da desigualdadstd\contexto, ela se configura como

mero paliativo, que tentard manter ou restabekepaiz social.

Antes de pensar na andlise descritiva de um prague integra uma opc¢ao politica
em prol do desenvolvimento social, se faz necessaabordagem compreensiva de algumas
questbes entendidas como “de fundo”. Compreendéormacdo do Estado Brasileiro
enquanto um Estado capitalista e excludente, anadisconcepcdo de politica social que
permeiam suas acoes e a relacdo espaco (a querstsm)ydtemporal (caracteristicas que em
determinado periodo o estruturam) que estda embuadaopcdes politicas. Tais questdes
iluminam basicamente as decisfes tomadas, os casndghimplementacdo desenhados e os

modelos de avaliacdo propostos em relacao a umgmmagde intervencéo governamental.
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2.3 Formacao do Estado brasileiro: heranca culturaportuguesa

As construcdes historicas moldam o desenho dadade. Os altos indices de miséria,
pobreza e desigualdade social que insistentementepgtem nas pesquisas desenvolvidas
pelos diversos institutos demograficos, econdmécpsliticos ndo sdo conseqiiéncias divinas.

A historia do Brasil pode apontar caminhos expiiceat dos motivos dessa situacao.

Partindo da analise do modo feudal de producae {pgr muito tempo caracterizou a
forma produtiva européia e estava entrando em gtiaado da colonizacao brasileira - pode-
se destacar as seguintes evidéncias marcanteavia) Uma vinculacdo do servo ao senhor
feudal cristalizada em uma relacédo de submissaotegao; b) o servo era o proprietario dos
meios de producgédo; c) havia um sistema de satsfdgd “necessidades” provida ou pelo
senhor feudal ou pelas associacdes religiosasaf@dese cuidados de saude, asilo e esmolas).
Essa experiéncia ndo chegou a ser implantada palmsizadores no Brasil, em especial pelo
fato deste sistema de producao estar em colapsmndo europeu e estar tomando forma o
modelo capitalista de producdo. Porém, nem o séstismdal e nem o sistema capitalista
foram marcas dos primeiros momentos da colonizh¢dsileira: o sistema aqui implantado

foi de exploracéo predatoria para o enriquecimentgoverno portugués.

Num primeiro momento, logo apds o marco do “desowdmto”, houve a exploracao
do pau-brasil até seu tedrico esgotamento. Em d&drortugal planejou uma politica de
colonizacéao oficial: em 1530, vinha para o Brasdxpedicdo de Martim Afonso de Sousa.
“Quatro anos mais tarde, divide-se o pais em a@pgahereditarias, entregues a capitaes-
donatérios, que deveriam promover, a propria custpovoamento e a colonizagdo do
respectivo territério”. (SENNA, 1995, p. 106). Oip#oi dividido em 15 capitanias que eram
entregues a capitdes-donatarios com o objetivoat®lizar a producdo acucareira e fundar

vilas para protecdo e permanéncia no territério.

Inicia-se o cultivo da cana-de-agucar com a ingiaale engenhos e o0 uso de mao-de-
obra escrava. Note-se: ndo havia senhor feudal, simassenhor do engenho; nédo havia
vassalo, mas sim escravos que recebiam em trosaudgabalho somente o necessario para

sobreviver e reproduzir; e os meios de producdempeaam ao senhor do engenho.

Os negros africanos compunham mao-de-obra complsér abundante,
fundamental para a implantagdo da indlstria caimavean um extenso territorio.
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Dois fatores explicam, em resumo, o emprego doalnabescravo africano em

maior escala quando comparado ao indigena: osess®s ligados ao trafico

negreiro, que logo se tornou um empreendimentoeltée lucrativo para a Coroa e
mercadores portugueses, e o simples desaparecideptpulacdo indigena da area
acucareira. (VICENTINO, 2003, p. 183).

A exploracdo do acucar volta-se inteiramente araxportacdo e comandava a
economia colonial. Entre 1650 e 1688 houve umae cnisste setor de producdo — os
holandeses produziam acucar em melhor qualidadeermpreco — o que resultou em
“prejuizos tanto para a economia portuguesa qupata a colonial” (VICENTINO, 2003,
p.183).

Tudo estava sob o controle do poder centralizddd?ortugal e esse contexto coloca o
Brasil em uma situacéo peculiar de dependénci& gester, isso o diferencia das colbnias de
povoamento inglesa (norte-americanas) que geriam sposuas demandas politicas e

econdmicas. Nas palavras de Senna

Enquanto, desde seus primeiros passos a coloridelnaera submetida ao controle
de um poder forte e distante, as col6nias inglasadmérica punham em prética o
sistema de autogoverno e privilegiavam as admagéts locais (1995, p. 107).

Sem duvida as iniciativas no plano local refletianuito mais a realidade das
necessidades da populagcéo e eram mais eficiergés sentido. Para Senna “os portugueses
estavam mais interessados em usufruir dos bengfilzie conquistas maritimas do que em

promover a prosperidade da sua agricultura” (1p9512).

Em Portugal, devido aos altos tributos cobradoguwsan tinha a iniciativa de produzir
0 que era importado de outros paises, também nédesamvolveu a industria. Quem levou
vantagem nessa histéria foi a Inglaterra que faanacPortugal produtos de alimentacdo e

vestuario, pagos por este em sua maior parte counooextraido do Brasil.

A forma de governo expressa pelas capitanias héredi e os governos-gerais
continuariam existindo de forma concomitante até&égulo XVIII, enquanto ocorria a
progressiva criagao de capitanias da Coroa. Egsendéncia administrativa e econémica do
governo portugués nos permite identificar uma chdmnca cultural que moldou o nosso
perfil: uma sociedade catdlica, crente, com poms#rucdo (sem possibilidade de acesso a
ela), muitos segmentos populacionais empobrecidesievido a esta condicdo, dependente

de estimulos e iniciativas estatais. Diferentemeiate colénias da América do Norte — que
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possuiam como caracteristica o cooperativismo cpropulsor do desenvolvimento — no
Brasil a dependéncia econbmica e politica era ignad@a por todos aqueles que nao
gostariam de perder o seu prestigio em relacdooaergo portugués. Além disso, 0s
imigrantes portugueses que para o0 Brasil vierarasygam um interesse comum: encontrar
riquezas e retornar para seu pais de origem — ft@ssa ndo criaram vinculos com a patria
descoberta, viam-na como fonte de mera exploraigfa, garantir-lhes uma vida digna apos
seu retorno ao pais de origem.
A experiéncia histéria demonstra que, quase inveltigente, sistemas personalistas
conduzem ao fortalecimento do governo central,rdgdas liberdades politicas das
pessoas em geral, e a utilizacdo do Estado comanis@to propulsor do processo
de desenvolvimento econfmico, seja atuando direteeneseja concedendo
privilégios a grupos do setor privado. (...)Dissdd resulta que a populacédo passa a
depositar suas esperancas de prosperidade na aglosiva dos lideres
providenciais, cobrando deles resultados concretasiediatos, em prejuizo do
desenvolvimento econbémico e social a prazo maigdore deixando de lado

qualquer preocupacdo com o0 processo de consoliddgadireito as liberdades
individuais. (SENNA, 1995, p.115).

Quando o Brasil comecou a implementar idéias dersi capitalista a estrutura de
dependéncia politica em relacdo ao governo portugug percep¢do deste espaco enquanto
colonia de exploracdo permaneceram inalteradasEiNapa o capitalismo rompe com a
estrutura feudal: separa a posse dos meios degéodie seus trabalhadores e passa a operar

com uma légica individualista. Segundo Faleiro®98L 9. 10),

A ordem medieval se desmoronou em sua estruturdal sec politica, em
conseqliéncia das modificacBes nas relacdes degdmduente as novas exigéncias
de produgéo dos valores e de intercambio de metieado

Desde o desenvolvimento o Brasil ja foi interpretambmo fonte de lucro para
Portugal. Inicialmente, devido a abundancia do lpasil no litoral, o pais colonizador
estabeleceu monopolio sobre a exploracdo desteitoroal que os historiadores denominam
de estanco. Conforme Vicentino “por meio do escawdbndigenas realizavam o corte e 0
transporte da madeira e recebiam por isso objettsses mas de pouco valor, como espelhos
e micangas” (2003, p. 181).

A lbgica de exploracdo que aqui se iniciou, desddocestava pautada pela
maximizacdo de vantagens: seja individualmente, gaja o Estado portugués. Observa no
capitalismo a busca constante do lucro individoajue inicialmente se opera no ambito da

producdo. Individualmente o capitalista emprega dieneiro na aquisicdo de meios de



36

producdo, matéria prima e pagamento de salariasasformacdo desta matéria-prima em
um novo produto viabiliza a fixacdo de um precoesigp ao da soma dos gastos de producgéo
e do salario do produtor (operéario). Resta ao abgtih, neste processo, a mais-valia. O
salario que ele transfere ao operario na logiceagital deve servir como meio de prover-lhe

a subsisténcia e reproduzir-se enquanto operario.

No Brasil ocorre a exploracdo de produtos primano#ados para o mercado
internacional e, ao invés de operarios, convivpese388 anos (quase quatro séculos) com a
forma escrava de exploragdo da méo-de-obra. Soreente888 € que ocorre a abolicdo da
escravatura. Aos negros é dada a liberdade: semegmsem qualificacdo para trabalhar na
industria, sem dinheiro para dar inicio a empraaedios que pudessem bastar seu sustento.
Tem-se uma grande massa de desempregados, desassstm perspectivas de vida. Ao
invés de uma estratificacdo social baseada emvesceanobreza, tem-se uma nova situacao:
miseraveis (composto pelo grupo de ex-escravoglispionais liberais que compunham uma
insipiente classe média e uma elite formada petasdgs proprietarios de terra e pelos
“funcionarios publicos” que recebiam este titultageroximidade que possuiam com 0s que
detinham o poder.

s

Em 1889 € proclamada a Republica: “a estrutura rgaweental manteve-se
praticamente inalterada, ressalvadas as modifisagéeformas, inerentes ao novo regime
politico” (SENNA, 1995, p. 204). A elite politicaomtinuou se beneficiando pessoalmente

com o poder estatal.

Tradicionalmente, o Estado brasileiro — a semekhadg Estado portugués —
caracterizou-se pela ubiquidade. Aproximar-se dosterdores do poder,
pressionando-os para obter favores ou se oferecendwm parceiros, sempre
representou um caminho proficuo para a sobrevigéeci muitas vezes para o
enriquecimento (SENNA, 1995, p. 205)

O centro de poder era bem definido e a estrutuigoderno facilitava a agdo dos que
tinham algum interesse para influenciar os queatmpoder de decisdo. O Estado continuava
influenciando toda economia e as iniciativas cépites ndo possuiam um campo fértil para a

sua atuacao.

Weber procura identificar a racionalidade da acapitalista que visa um lucro

renovavel, busca uma rentabilidade. Nas palavrasitty (1989, p. 4-5),
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Chamaremos de acdo econbmica “capitalista” aquedesg basear na expectativa de
lucro através da utilizagdo das oportunidades deajristo é, nas possibilidades
(formalmente) pacificas de lucro. Em ultima anals@propriacdo (formal e atual)
do lucro segue os seus preceitos especificosprganto ndo se possa proibi-lo)
ndo convém coloca-la na mesma categoria da agdatanla para a possibilidade de
beneficio na troca. Onde a apropriacao capitafigtacionalmente efetuada, a acao
correspondente é racionalmente calculada em tedmasapital. Isto significa que
ela se adapta a uma utilizacdo planejada de recunsteriais ou pessoais, como
meio de aquisicdo, de tal forma que, ao términoune periodo econdmico, o
balanco da empresa em termos monetéarios (ou, o dasuma permanente, a
estimacéao perioddica dos bens financeiramente akgs)aexceda o capital (cada vez
mais no caso da empresa permanente), isto €, pegtimado dos meios materiais
de producéo utilizados para a aquisi¢édo na troca.

Destaca que no capitalismo ha que se fazer umdmtiminvestimento inicial frente o
lucro obtido. Mas néo é apenas na logica de inwestio e rentabilidade que o capitalismo se
baseia, ha que se analisar a estrutura que o gustdastado. O Estado oferece uma estrutura
racional do direito e da administracdo com regoasidis que aportam e legitimam a atuacao
do capitalista. E essas regras no Brasil, ficavameecé dos interesses dos detentores do
poder e daqueles que de alguma forma exerciamgaregtica da escolha de acordo com o
interesse publico ficava prejudicada frente acr@sses dos grupos de pressao (lobbies).

A titulo exemplificativo, pode-se citar um exemptagico da histéria patria: foi o
caso dos cafeicultores, como lembra Furtado (1p91,61-185) a utilizagcdo da influéncia
entre os politicos pelos cafeicultores lhes gasigmtdtecdo da rentabilidade deste setor, pois
tinham assegurado por parte do governo a desvaddiozcambial para elevar seus ganhos,
sempre que 0s precos internacionais do produtoosérassem desfavoraveis. Essa pratica so
foi abandonada quando grupos com interesses distintcomo 0s assalariados urbanos e
rurais organizados, e 0s produtores para 0 consuermo — tiveram seu poder de influéncia
aumentado e, foi substituida pela aquisicdo dodexte de producdo do café pelo préprio
governo e esta influencia perdurou até a revolagddécada de 30. Note-se que essa postura
tornava desinteressante outras iniciativas quesealacionavam ao setor de producdo do

café.

Apéds a Segunda Guerra Mundial o Brasil experimeitmiar na producao industrial.
Neste momento histérico, pode-se falar em um sesteapitalista altamente controlado pelo
Estado. Houve uma politica de protecionismo a im@igacional. Conforme Senna ao se

referir aos instrumentos utilizados pelo Estada paotecéo da industria,
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Além das tradicionais barreiras tarifarias, howstricdes quantitativas as compras
no exterior, sistemas multiplos de cambio, isend@esis, precos subsidiados de
certos servicos publicos, necessidade de licendagppara importar, etc. (1995, p.
210).

Como o mercado interno era amplo e o governo gararprotecdo dos produtos da
indUstria nacional, os consumidores tiveram quec@atentar com a qualidade que os
empresarios destinavam aos produtos. Havia unfis@iino grau de isolamento da industria
patria em relacdo aos padrdoes de mercado inten@citio se buscou produzir e especializar
“qualidade” e “preco” para adentrar em novos merssadBastava o mercado péatrio.
Novamente o governo foi utilizado para beneficigareteger os interesses das elites — elites
industriais e agricolas. E importante ressaltaregse periodo denominado de “modernizacéo
brasileira” conviveu concomitantemente com setoredustriais e setores tradicionais

voltados para a economia agro-exportadora.

Assim, 0 uso do governo acabava por beneficiggagsociais que ja se encontravam
em condicBes favoraveis na sociedade (as elitespoDres e sem instrugdo continuavam no
abandono, contribuindo para formar massas de deegagns e inertes a motivar
transformacdes sociais. Os que detinham algumaafalenatividade econdmica conseguiam
medir forcas com o governo através de seus sindicAssim, aqueles que estavam excluidos
do processo produtivo ficavam invisiveis aos olldos politicos que sequer destinavam

tempo para pensar alguma forma de inclui-los nBsgas sociais.

2.4 Estado de bem-estar social no Brasil

A idéia do Estado de Bem-Estar WlelfareStateé abordada nesta pesquisa de uma
forma ampla: entende-se enquanto “a mobilizacadaega escala do aparelho do Estado em
uma sociedade capitalista a fim de executar medidastadas diretamente ao bem-estar de
sua populacéo” (MEDEIROS, 2001, p.6). No Brasiinasativas que revelam a preocupacéo
com esta forma de acdo estatal ndo se iniciou goidou nas mesmas condi¢cdes em que se
iniciou e consolidou para os paises que ja tinhama trajetoria capitalista industrial. Até
porque, em razdo de todo o historico de exploragiaquezas do Brasil colonia, da forte
centralizacdo estatal das decisdes politicas edatoas e da recente abolicdo da forma de

exploracdo da mao de obra escrava, amplamenteuifzada, a situacdo conjuntural de
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impulso e desenvolvimento da industrializacdo tamla&abou ficando refém da iniciativa

estatal.

Muitos teoricos, ao analisar os paises industadbs, buscam compreender o papel
do Welfare State— em especial na América do Norte e da Europa.afomparte destas

teorias, identifica no transcorrer das fazes irsaaconsolidacéo

um meio de compensar, por intermédio de politicas cdnho keynesiano,
a insuficiéncia do mercado em adequar os niveisfdda e demanda agregada,
controlar politicamente as organizacBes de tralaltes e capitalistas e estimular
a mercantilizacdo da forca de trabalho segundo8padindustriais (fordistas),
ao administrar alguns dos riscos inerentes a gssedé relacdo de trabalho e ao
transferir ao Estado parte das responsabilidadéss pristos de reproducdo da
forca de trabalho. Determinam a configuracdo Welfare State nesses casos,
0 padrdo e o nivel de industrializacdo (ou modegiip), a capacidade de
mobilizacdo dos trabalhadores, a cultura politi@ wWna nacdo, a estrutura
de coalizBes politicas e a autonomia da maquinachbatica em relagdo ao governo
(MEDEIROS, 2001, p. 5).

O Brasil em 1920 estava principiando no processimdigstrializacdo. Todo processo
de desenvolvimento econdémico estava atrelado aergov(e mais especificamente aos
interesses das elites que se encontravam no pQlé&$tado de bem-estar social € marcado
na historia brasileira em virtude da necessidad&atpilar aspectos relativos a organizacéo
dos trabalhadores assalariados dos setores modelmosconomia e da burocracia”
(MEDEIROS, 2001, p.8). Tais aspectos diziam respgipromulgacéo de leis abordando as

condicOes de trabalho e a prépria contratacao dededbra.

Em termos de politica estatal, o incentivo papacalucdo industrial deu-se no periodo
da década de 30. A iniciativa de centralizacdo gdes estatais objetivavam proporcionar a

integracédo da economia nacional e regulamentaatosef de producéo.

As politicas sociais no periodo anterior a Revalugé 1930 eram fragmentadas e
emergencialistas, apesar de haver indicios dasiggmde uma atuacao mais global
por parte do Estado, como a instituicdo por lei Departamentos Nacionais do
Trabalho e da Saude e a promulgacdo, em 1923, dig&C8anitario e da Lei Eloy
Chaves, essa Ultima sobre assuntos previdencidbssconflitos entre capital e
trabalho eram regulados por legislacdo esparsajasbs basicamente pelo aparato
policial. (...) A atuagdo do Estado restringia-sesimiacdes emergenciais (...)
(MEDEIROS, 2001, p. 9).

As politicas da década de 30 possuiam carateren@uor, pois neste periodo

predominavam nos discursos politicos os ideaisodeedade harmodnica. Para isso o Estado
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precisava ser forte, e no caso brasileiro o aatisiho é a marca do periodo. Sob o governo
de Getulio Vargas, a idéia politica era do efepweder de regulamentacdo da economia pelo
Estado para desenvolver estratégias de desenvaoitanfeara caracterizar o periodo Barcellos

se manifesta no sentido de

Até 1937, embora vigorasse no Brasil o Estado deitDj jA comecava a se delinear
0s tracos autoritarios que estariam presentes, wma intensidade variavel, no
decorrer do periodo que se estende até 1964. Ness®iro momento, 0

autoritarismo expressava-se fundamentalmente neutwst corporativista da

organizacdo sindical, que comecou a ser montadal@30. O corporativismo,

deslocando os conflitos entre capital e trabalhoa pa esfera do Estado,
descaracterizou e obstaculizou a livre manifestadas reivindicacdes dos
trabalhadores (1983, p. 11).

Comecou a se formar uma forca de trabalho urbangais e a necessidade de
regulamentacdo dessa nova demanda de méo-de-atsaupa ser iminente. No periodo
compreendido entre 1930 até 1943 temos dois mdegpslativos — que se constituem
enquanto politica de apoio aos setores produtiva®s prol dos trabalhadores: a criagdo do
instituto de aposentadorias e pensdes estatal enaollacdo das Leis Trabalhistas (em
1943). “O Brasil definiu e implementou as bases enods de seu sistema de seguridade
social, as quais permaneceram relativamente istatéal 966" (MEDEIROS, 2001, p. 10).

As politicas eram voltadas basicamente para oogdgptrabalhadores urbanos, até
porque as elites rurais permaneciam no poder émi@&m o menor interesse de ver seu poder

de decisdo, em relacdo aos empregados rurais,uddoin

Malloy citada por Medeiros, destaca em relacdag@eerno Vargas, 0s seguintes

objetivos:

a) evitar que os movimentos de trabalhadores seadsem base de apoio para
grupos de oposicao que reivindicavam mudancas pnafandas na organizacdo da
sociedade;

b) despolitizar as relacbes de trabalho, impedinplee as organizacdes de
trabalhadores se legitimassem como instrumenteidimdicaco;

c) fazer dos trabalhadores um ponto de apoio, ajodgassivo, do regime (2001, p.
11).

Os instrumentos para alcancar tais objetivos paisspela repressdo aos opositores e
concessdes aos “parceiros” do governo, em espaoisl sindicatos e organizacdes de
trabalhadores que apoiavam a base governamentalse@ses organizados da classe
trabalhadora (normalmente urbana) foram benefisiactam politicas de protecdo social,

enquanto que o0s setores ndao organizados ou rw@sinuavam esquecidos. O Estado
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ampliava seu poder de deciséo e intervencdo naetare por consequiéncia contratava mais

pessoas para gerir as atividades para as quaiaabra competéncia.

Ao favorecer o fenbmeno do corporativismo, a esteutle seguridade criada teve o
papel de minar a possibilidade de a classe tratbatheorganizar um movimento de
oposicao autbnomo ao regime de capitalismo regytetio Estado. A previdéncia
social contribuiu para a criacao de divisdes naseldrabalhadora e incentivou entre
os trabalhadores uma mentalidade particularistaseneialmente dependente do
clientelismo do Estado (MEDEIROS, 2001, p. 11-12).

A forma de corporativismo, existente principalmeeigre os funcionarios publicos e
0 apoio que atribuiam ao governo, impedia que sm@vessem gastos sociais com outros
setores do movimento de trabalhadores em detrintengeus interesses particulares.

A sociedade, por intermédio do Estado e do govemov/argas, passa a ter um
marcante perfil urbano-industrial. Todo o poderistato — em especial do campo das
politicas sociais — passou a ser controlado peladise em conseqgiiéncia, o procedimento
decisorio teve maiores encargos burocraticos. CGempdds unidades estaduais de governo
sucumbiram frente a centralizacdo administrativa, especial pelo advento da Lei de

Seguranca Nacional de 1935.

O periodo de 1946-64 € marcado pela tentativa detmodo de um governo
democratico. Porém, como assinala Barcellos “asamgas na economia e na politica nesse
periodo exigiram do Estado a ampliacdo e a retatiéo de suas funcdes para suprir as
necessidades advindas do aprofundamento da coamg@mturbana e da modernizagédo do
pais” (1983, p. 89).

Nesse periodo a organizacao sindical teve a opdade de participar politicamente
de forma ativa, principalmente em prol de metaaadderacédo do desenvolvimento industrial.
Na legislacéo trabalhista houve muitos ganhosreatdia greve e a tutela do trabalho foram

0s principais. Muitos grupos de trabalhadores faratuidos em direitos e assisténcia social.

Porém o sistema redistributivo da arrecadacdo emi@s uma falha em termos de

alcance: ele arrecada e redistribuia para a profasae média.

Uma parte significativa dos programas (em espasatjue ndo possuiam carater
assistencialista) pressupunha a concessao de dlesaia medida da contribuicdo
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prévia para o sistema, tratando-se, obviamentendmecanismo incapaz de romper
a inércia das desigualdades (MALLOY, apud MEDEIR@®)1, p.14).

O sistema previdenciario brasileiro pressupde atdias atuais a contribuicdo como
pressuposto para recebimento de beneficios. A famona que é apresentado o art. 201 da
Constituicdo Federal de 1988, deixa clara a intengé@ redistribuir para aqueles que

contribuiram

A previdéncia social sera organizada sob a formaredgme geral, de carater
contributivo e filiacdo obrigatéria, observadosémios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, e atenderd nos termos daaldi — cobertura dos eventos de
doenga, invalidez, morte e idade avancada; Il —tegém a maternidade,
especialmente a gestante; 11l — protecdo ao trabathem situacdo de desemprego
involuntario; IV — salario-familia e auxilio-reciis para os dependentes dos
segurados de baixa renda; V — penséo por mortegioado, homem ou mulher, ao
cdnjunge ou companheiro e dependentes, observddpasto no paragrafo 2°.

Na atuacdo politica militar no governo o discursm éavor da reducdo da
desigualdade e do desenvolvimento econémico, @coaisentido de que primeiro deveria se
investir no crescimento econémico, oportunizar #iplicacdo dos lucros e sO depois repartir
entre os que necessitam. Em conseqiéncia, refggawsituacdo de concentracao de renda e
desigualdade. “A concentracdo de renda, no entdato, custos sociais pesados. Para
compensa-los e garantir a estabilidade politicaessgzia ao crescimento econdémico, 0
governo implementou uma série de politicas socidés natureza assistencialista”
(MEDEIROS, 2001, p. 14). Os moldes do governo grilge voltavam para a producéo (que
gerava lucros e beneficiava um grupo restrito) & @acompensacao dessa desigualdade
através de politicas assistencialistas.

A base financeira e administrativa de um aparatatascentralizado permitiu

acBes mais abrangentes e complexas no campo slucigbe as observadas no
periodo getulista. Isso implicou um grande volunee récursos aplicados em
politicas sociais, 0 que estimulou a participacdaénitiativa privada (MEDEIROS,

2001, p. 15).

Conforme sistematiza Medeiros a respeito do Esti@dBem-estar Social do periodo
da ditadura militar “assim como na fase de surgtmesua constituicdo € direcionada a
legitimacdo da ordem politica e a defesa dos eletestabelecidos pela cupula do governo e
expressa tanto a falta de poder politico dos maviasede trabalhadores em geral quanto a
falta de autonomia da maquina burocréatica’(MEDEIR@@01, p. 16). Tais caracteristicas

demonstram a falta de interesse governamental eraradpnalizar mecanismos
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redistributivos, distanciamento entre os benefimsad os elaboradores de politicas sociais,
peso desproporcional dos interesses das classessenfativas da estratificacdo social na

tomada de decisbes para investimentos e gastasqsibl

Porém, com a ampliacdo da desigualdade e com asia®tbeneficios publicos
destinados aos grupos que se mantinham no podere homa crise no regime militar e na
propria concepcao de Estado voltada para o desemesito. “A crise no regime autoritario
abriu portas para que novos atores ascendessemnadccpolitico, entre 0s quais 0s mais

importantes foram os governadores e lideres pagitiegionais” (ABRUCIO, 2002, p. 22).

No periodo de 1985 a 1988 observa-se uma profueid@na no sistema politico
nacional: inicialmente, em prol da critica que sstitha a centralizacao politica, realizaram-se
transferéncias de recursos que passaram a serisiagias pelos governos estaduais, em um
segundo momento foi dada énfase a assisténcid sazieonclusdo da Constituicdo de 1988.
Ampliou-se a cobertura de iniciativas na area dsistncia social no periodo pos-
Constituicado, sendo que na década de 90 houve wdanga drastica na atuacao do Estado
em prol da assisténcia. Conforme Medeiros “as ipafit sociais nesse periodo foram
caracterizadas por cortes drasticos de orcamenrtoasqustificativa de necessidade de
descentralizagdo administrativa” (2001, p. 18).

Atualmente a assisténcia social € encarada comadlirgito social, universal — em
termos de acesso - e gratuito. Tal perspectiveoétaga no art. 203 da Constituicdo Federal
de 1988:

Art. 203 — A assisténcia social sera prestada amquiela necessitar,
independentemente da contribuicdo a seguridadalsectem por objetivo: | — a
protecdo a familia, a maternidade, a infancia, @élesdéncia e a velhice; Il — o

amparo as criancas e adolescentes carentes; llproraocdo da integracdo ao
mercado de trabalho; IV — a habilitacdo e realg@itadas pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocao de sua integracdo a wddaunitaria; V — a garantia de um
salario minimo de beneficio mensal a portadora elficiincia e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a prépriauteagdo ou de té-la provida
por sua familia, conforme dispuser a lei.

A focalizacdo das politicas publicas precisa pasgaem razado da necessidade dos
grupos sociais demonstradas através de mapeanuemgistentes (que apurem condicdes de

bens e renda), pois o quadro de desigualdade @ntgrino pais. Assim, a destinacdo dos
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escassos recursos publicos precisam atender asitimks da populacdo: e a perspectiva do
Programa Bolsa Familia, nos termos de sua intergdgstamente esta. SO que, por outro
lado, quando se estd em regime democratico em &@@sdolha dos representantes por voto

direto, existe uma preocupacao politica latentisputa pelo poder e/ou a reeleicéo.

2.5 Um retrato da desigualdade no Brasil no sécukX

O desafio de alterar o retrato da desigualdaddBnasil é histérico: o legado de
injustica social e restricbes ao acesso de comsligbeimas de cidadania esta presente desde
0 descobrimento. O Brasil ndo pode ser considenadpais pobre: possui terras produtivas e

riquezas; mas é sem duvida um pais de muitos pobres

Conforme dados do MDS, Fundacéo Getulio Varg&GEl (ZERO HORA, 2006),

tem-se o0 seguinte gréafico para a evolucdo da pabrepais:

Figura | — Fonte Zero Hora, 2006

Evolugdio da pobreza no pais

Percentual da populagio em situacéio
de miséria* desde 1992, e os dois
principais periodos de recuo da pentiria:

. 3B16%
L B31%

Inicio do
Plano Real

* Renda per capia
inforiora R$ 121,
conforme critério da
&V

**Dados no-
disponfiels

Inicio do
Bolsa-
Familia

Fontes: Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate 4
Fome, Fundago Getulio Vargas, IBGE
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Este grafico aponta para a reducédo do percendupbpulacdo em situacado de miséria
no pais, tendo marcos claros para tais reduc@escio do Plano Real (plano econémico que
ocorreu em 1994), e o inicio das politicas de feméacia direta de renda em 2001
(Programas que mais tarde foram substituidos pk),mo qual se destaca o Bolsa Escola
gue teve inicio, em 11 de abril de 2001 com o aidvea Lei n°® 10.219.

Conforme divulgado pelo Atlas de Desenvolvimentonmtdno, no que se refere a
renda da populacdo brasileira nos anos base 1200® observa-se o comportamento do
indice de Ginl: 0 percentual da renda apropriado pelos 10% nigis da populacdo em
comparacdo com o percentual da renda apropriads @#€l% mais pobres da populacdo
através da razao entre a renda dos 10% mais ridos 0% mais pobres nos respectivos

anos, a nivel de federacdo e de cada Estado membro.

® O indice de Gini é, conforme Jannuzzi, uma med&laahcentracéo ou desigualdade utilizada na argdise
distribuicao de renda ou de qualquer distribuicitatéstica. (2001).
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Tabela I - Indicadores de desigualdade de renda comparativa dos periodos de 1991 a 2000.

Percentual da
renda apropriada

Percentual da
renda apropriada

Percentual da
renda apropriada

Percentual da
renda apropriada

Razao entre a
renda média dos

Razéao entre a
renda média dos

Estado IndicelgslGini, Indicezcc)lgOGini, pelos 10% mais pelos 10% mais pelos 40% mais pelos 40% mais 10% mais ricos e a | 10% mais ricos e a
ricos da ricos da pobres da pobres da dos 40% mais dos 40% mais
populagéo, 1991 populagédo, 2000 populagéo, 1991 populacéo, 2000 pobres, 1991 pobres, 2000

Acre 0,623 0,648 51,028 52,698 7,518 6,265 27,149 33,647
Alagoas 0,625 0,691 53,029 58,355 8,203 5,151 25,858 45,315
Amapa 0,582 0,637 45,705 50,649 8,731 6,474 20,939 31,293
Amazonas 0,623 0,683 49,892 55,948 7,08 4,838 28,187 46,259
Bahia 0,664 0,669 57,218 56,05 6,929 5,916 33,031 37,895
Ceara 0,654 0,675 56,215 56,97 7,241 5,733 31,054 39,746
Distrito Federal 0,614 0,64 47,824 49,87 7,323 6,091 26,124 32,75
Espirito Santo 0,598 0,608 47,923 49,435 8,332 8,151 23,006 24,261
Goias 0,585 0,611 48,239 51,14 9,4 8,582 20,526 23,836
Maranhao 0,599 0,659 50,22 54,811 9,156 6,206 21,939 35,329
Mato Grosso 0,598 0,63 49,18 52,954 8,765 7,87 22,444 26,916
Mato Grosso Sul 0,604 0,627 50,175 52,5 8,809 7,964 22,783 26,368
Minas Gerais 0,614 0,615 50,383 50,557 8,009 7,963 25,163 25,397
Paraiba 0,634 0,646 54,097 53,842 7,834 6,694 27,62 32,176
Parana 0,597 0,607 48,202 49,641 8,513 8,328 22,648 23,842
Para 0,619 0,655 51,759 54,775 8,22 6,597 25,186 33,213
Pernambuco 0,654 0,673 55,481 56,628 6,965 5,828 31,862 38,865
Piaui 0,636 0,661 53,915 55,274 7,716 6,194 27,949 35,695
RJaneiro 0,609 0,614 49,398 49,514 8,081 7,736 24,451 25,601
RGrandeNorte 0,628 0,657 52,496 54,633 7,71 6,223 27,235 35,115
RGrandeSul 0,585 0,586 46,397 46,965 8,642 8,8 21,474 21,347
Rondbnia 0,612 0,614 49,468 49,436 7,791 7,651 25,396 25,846
Roraima 0,647 0,622 49,22 48,178 5,186 6,542 37,962 29,459
Santa Catarina 0,546 0,56 42,887 45,254 10,144 10,095 16,911 17,932
Sao Paulo 0,555 0,592 44,379 47,61 10,179 8,668 17,439 21,971
Sergipe 0,627 0,658 52,751 55,114 7,996 6,344 26,389 34,75
Tocantins 0,627 0,662 52,638 55,299 7,994 6,195 26,337 35,706
Brasil 0,613296296 0,637037037 50,37477778 52,37407407 8,09137037 7,003666667 25,44674074 31,13074074
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Em termos de analise da ultima década (1991-2p0dg-se concluir que o quadro da
pobreza agravou no Brasil como um todo, pois hauweacréscimo de 0,024 pontos no
indicador entre 0 ano de 1991 e 2000. Se analisaemoespecifico a situacdo do Rio Grande
do Sul no que se refere a este indicador, ele tamrd#monstra uma piora no que tange a
desigualdade no Estado: mas em um percentual bemarrde que o Brasil como um todo,
pois aumento 0,001 pontos. Ja nos indicadores@u@aram a razao entre a renda dos 10%
mais ricos da populacdo com os 40% mais pobredereia-se que no ano de 1991 o Brasil
convivia com a razao de 25,45 vezes, e em 200di@;ao agravou para uma razéo de 31,13.
No Estado do Rio Grande do Sul houve um sensiveédeimo desta proporcao entre os dois
anos de referéncia, em 1991 a razdo era de 21e#i 2000 a razdo era de 21,35, 0 que

significa uma “melhora” incipiente da distribuicéa renda.

A desigualdade aponta para a existéncia de umacéid extrema: a do ndo alcance
de condicbes basicas de vida. Situacdo de indigér@onforme o relatério sobre a
intensidade de indigéncia em todos os estados dsilBtambém disponivel no Atlas de

Desenvolvimento Humano,

Em 1991, a Intensidade da indigéncia do Brasil4®4. Dentre os Estados do
Pais, o estado com o melhor valor era Mato Grossdul, com um valor de 32,92,
e 0 estado com o pior valor era Roraima, com umr\gg 65,31. Dos 27 estados do
pais, 25 (92,6%) tinham um valor entre 44,00 e @4810(3,7%) tinham um valor
entre 48,00 e 52,00; 0 (0,0%) tinham um valor eB2®0 e 56,00; 0 (0,0%) tinham
um valor entre 56,00 e 60,00; e 1 (3,7%) tinhamwvaior igual a 60,00 ou maior.
Em termos de populacdo, 115.018.967 (78,3%) pesduisn em estados com
um(a) Intensidade da indigéncia entre 44,00 e 48300688.925 (21,5%) entre
48,00 e 52,00; 0 (0,0%) entre 52,00 e 56,00; 4P éntre 56,00 e 60,00; e 217.583
(0,1%) igual a 60,00 ou maior.

Os indices de desigualdade se repetem se fosadala situacdo da distribuicdo da

terra (que também € uma medida de riqueza) no pais:



Tabela Il - indice de Gini da Distribuicdo da Terra
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Unidade da

Federacio 1.967 1.972 1.978 1.992 1.998 2.000
BRASIL 0,836 0,837 0,854 0,831 0,843 0,802
NORTE 0,882 0,889 0,898 0,878 0,871 0,714
RO 0,948 0,903 0,77 0,644 0,644 0,559
AC 0,944 0,955 0,962 0,889 0,872 0,645
AM 0,844 0,857 0,935 0,937 0,929 0,783
RR 0,522 0,568 0,531 0,874 0,796 0,5
PA 0,871 0,883 0,863 0,892 0,889 0,744
AP 0,832 0,873 0,905 0,845 0,78 0,613
NORDESTE 0,809 0,799 0,819 0,792 0,811 0,78
MA 0,795 0,784 0,79 0,748 0,766 0,735
Pl 0,776 0,775 0,78 0,751 0,774 0,751
CE 0,761 0,74 0,727 0,694 0,705 0,69
RN 0,784 0,792 0,777 0,747 0,766 0,71
PB 0,791 0,784 0,775 0,761 0,766 0,751
PE 0,816 0,787 0,772 0,765 0,764 0,748
AL 0,8 0,795 0,784 0,79 0,79 0,789
SE 0,808 0,799 0,799 0,795 0,795 0,77
BA 0,787 0,776 0,836 0,808 0,831 0,803
SUDESTE 0,763 0,754 0,765 0,749 0,757 0,75
MG 0,769 0,761 0,773 0,754 0,762 0,754
ES 0,569 0,597 0,609 0,629 0,645 0,647
RJ 0,799 0,751 0,761 0,737 0,751 0,742
SP 0,785 0,76 0,769 0,758 0,763 0,754
SUL 0,722 0,706 0,701 0,705 0,712 0,707
PR 0,707 0,704 0,705 0,706 0,715 0,706
SC 0,678 0,642 0,645 0,643 0,649 0,648
RS 0,745 0,729 0,718 0,725 0,730 0,727
CENTRO- 0,833 0,842 0,831 0,797 0,798 0,802
OESTE
MT 0,858 0,867 0,855 0,817 0,811 0,804
MS 0.824
GO 0,761 0,755 0,741 0,721 0,731 0,728
DF 0,857 0,775 0,81 0,788 0,811 0,82

Fonte: Dados divulgados pelo INCRA, 2006.
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Os dados que versam sobre o periodo de 1967 ar2@@@m a situacdo do Brasil e
dos Estados da federacdo. Em niveis nacionais g@adservar que no periodo de 1967 a
1978 houve um aumento significativo de 0,018 pofgos 1967 o indicador revelava 0,836
de desigualdade na distribuicdo da terra, enqupreem 1978 era de 0,854). Em 1992 houve
um decréscimo significativo de 0,023 pontos, indita 0,831 de desigualdade. Este
decréscimo continuou até chegar ao patamar de.0,802

No Rio Grande do Sul tem-se indicadores melhores, mdo baixos, de desigualdade:
em 1978 chegou a 0,718, porém em 2000 observa-sadioador de 0,727. Em niveis
estaduais vivencia-se uma distribuicdo de terraosméesigual do que para o restante do pais.

Mas isso nao significa que néao se deve destinaca@bepara a reducédo das desigualdades.

Divulgados pelo Ministério do Desenvolvimento $bdMDS) estdo dados mais
recentes do mapeamento feito pelo Cadastro Ueitorelacdo ao niimero de familias pobres

(com renda per capita até R$ 175,00) e extremanpeites a nivel federal e estadual:

" Como o assunto seré especificamente abordado fimloap que se destina a operacionalizacdo do Bmugyr
Bolsa Familia, pode-se conceituar Cadastro Unienoceendo um banco de dados desenvolvido pela esfera
municipal de governo e transmitida para a esfedarfd com o intuito de mapear a pobreza e direciosa
escassos investimentos publicos de forma a toséxos eficientes em seu alcance e resultado.
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Tabela Ill — Total de familias beneficiadas pelo PBF — atadb até més 10/2006:

Regido Estados Total de Familias (estimativa Total de familias Percentual de
IBGE 2004) atendidas pelo familias atendidas

Bolsa Familia sobre o total
Brasil 57.396.967 11.118.929 19,37%
Norte Ronddnia 451.878 94.506 20,91%
Acre 181.293 54.721 30,18%
Amazonas 930.143 203.066 21,83%
Roraima 111.680 31.525 28,23%
Para 1.972.231 499.797 25,34%
Amapa 146.051 20.936 14,33%
Tocantins 382.374 109.159 28,55%
Nordeste Maranh&o 1.649.722 716.604 43,44%
Piauf 856.293 361.682 42,24%
Ceara 2.370.177 917.411 38,71%
Rio Grande do Norte 902.340 306.140 33,93%
Paraiba 1.047.622 419.803 40,07%
Pernambuco 2.494.770 861.627 34,54%
Alagoas 828.767 342.578 41,34%
Sergipe 607.801 195.447 32,16%
Bahia 4.090.318 1.408.832 34,44%
Sudeste Minas Gerais 6.023.105 1.185.132 19,68%
Espirito Santo 1.082.406 193.439 17,87%
Rio de Janeiro 5.267.967 423.113 8,03%
Séo Paulo 13.002.744 1.117.907 8,60%
Sul Parana 3.298.663 481.762 14,60%
Santa Catarina 1.906.787 146.367 7,68%
Rio Grande do Sul 3.682.683 456.975 12,41%
Centro- Mato Grosso do Sul 725.063 118.171 16,30%

Oeste

Mato Grosso 843.659 142.731 16,91%
Goias 1.811.916 266.892 14,73%
Distrito Federal 728.514 42.606 5,85%

Fonte: Elaborada a partir de Dados IBGE, 2004 eidtrio do Desenvolvimento Social
(MDS, 2006).
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Pode-se afirmar que o Rio Grande do Sul possui%s,de familias em relacdo ao
Brasil e que aqui se encontra concentrado 4,11%fataflias pobres do pais. Dentre as
familias do Estado, 12,41% recebem o beneficio BE. FO maior numero de familias
beneficiadas encontra-se na regido Nordeste, seMbBranhdo o Estado com maior indice de
beneficiados alcancando 43,44% das familias toesse espaco geografico. A regido Sul

que apresenta 0s menores percentuais de famihasidadas.

2.6 Teoria das escolhas publicas na democracia

Momento importante na administragdo patria foi usca e o alcance da forma
democrética de governo. Almejado durante o peréitorial, e alcancado a partir de 1988,
o Brasil experimentou uma alteracéo na sua formgosternd: ele passou a ser democratico.
Em consequéncia, seu sistema de poder redne asitesgraracteristicas e condi¢cdes — ja

identificadas por Downs enquanto condi¢cdes de wergo democratico:

1. Um dnico partido (ou coalizao de partidos) élsdo por eleicdo popular para
gerir o aparato de governo.

2. Essas eleicdes sao realizadas dentro de irgsrpatiédicos, cuja duracdo ndo
pode ser alterada pelo partido no poder agindmBozi

3. Todos os adultos que sdo residentes permangatssciedade, sdo normais e
agem de acordo com as leis da terra sdo qualificpdma votar em cada uma
dessas elei¢des.

4. Cada eleitor pode depositar na urna um e apena®to em cada eleicao.

5. Qualquer partido (ou coalizagdo) que receba @oape uma maioria dos
eleitores tem o direito de assumir os poderes dergo até a préxima eleicédo.

6. Os partidos perdedores numa eleicdo ndo podemigatentar, por forca ou
qgualguer meio ilegal, impedir o partido vencedar gartidos) de tomar posse.

7. O partido no poder nunca tenta restringir agdatdes politicas de quaisquer
cidadaos ou outros partidos, contanto que elefag@mm qualquer tentativa de
depor o governo pela forca.

8. Ha dois ou mais partidos competindo pelo coetou aparato de governo em
toda eleicdo (1999, p.45).

Essas caracteristicas trazem a baila questdesgwd@fue influenciam diretamente as
opcoOes e escolhas publicas. Note-se que, no caBoadd, convivemos com trés divisdes de
instancias de governo — apesar de ser considers@ undivisivel — temos o governo da

Unido, dos Estados e dos Municipios, cada um sudhonatdisputas partidarias de poderes

8 Adota-se a concepcdo de Downs para conceituar go\v@Iquanto instituicdo que representa “o governo é
uma organizacdo especializada, distinta de todosut®s agentes sociais. (...) 0 governo € um agent
especifico e singular e tem uma funcéo especiairadiivisao do trabalho”. (1999, p.44).
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para sua administracdo. Ao se alcancar o poder ter eoportunidade de se realizar

efetivamente escolhas para investir recursos msbhca preocupacgdo principal é se manter
nele: pautando-se as escolhas pelo principio dalidade da reeleicdo, da ampliagcdo do
namero de votos. A maquina administrativa do gové€rnsada para este fim, em especial em

razao da propria caracteristica peculiar quelestespossui,

Todo governo € docusdo poder Gltimo na sua sociedade; isto €, ele podgir
todos os outros grupos a obedecer suas decisdgmsa0 que esses ndo podem
coagi-lo da mesma forma. Portanto, sua funcéo Isdelee pelo menos incluir a
acao como fiador final por tras de todo uso de gd@mema resolucdo de disputas
(DOWNS, 1999, p.45).

O Estado brasileiro possui uma forma peculiar geaeionar a representatividade
dentro da democracia. Ele é uma RepUblica Fedetasiendo que o que garante o éxito dos
arranjos federativos, conforme Abrucio sdo “a mancéio de trés condicdes: a existéncia de
um contrato federativo garantido por um sélido laocgo institucional, a convivéncia entre
0s principios da autonomia e da interdependénaarepublicanizacdo da esfera publica,

sobretudo no plano subnacional” (2002, p. 26).

Os entes subnacionais sdo autbnomos entre saamagsmo tempo interdependentes.
No plano intergovernamental € necessario que ocooperacdo e competicdo entre o nivel

nacional e subnacional. Na sintese de Abrucio

0 sucesso de uma Federacdo dependera da conetitigigiin jogo de competigcao-
cooperativa entre os seus integrantes. (...) mjarfaderativo exitoso é democratico
por exceléncia, enfrentando os mesmos desafiogp@pdo solucbes semelhantes as
preconizadas pelas modernas teorias da democgaia,(p. 27-28).

Os niveis subnacionais de governo ganham um destspecial por caracterizarem o
local onde a populagdo tem o contato politico mdigeto: podendo dirigir suas
reivindicacdes, sugestdes, avaliacdes, fiscalizacée auxilios. Porém, em razdo da
convivéncia com a disputa partidaria em cada rdubhacional e no préprio nivel nacional,
as politicas que envolvem os trés niveis de govempresentam uma complexa teia de

interrelacBes até que se efetive sua implementacéo.

® Conforme o artigo 1° da CF/88 “A Republica Fedeeatilo Brasil, formada pela unido indissoltivel dos
Estados e Municipios e Distrito Federal, consswiem Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: | — a soberania; Il — a cidadania: Bl dignidade da pessoa humana; IV — os valom@sisao
trabalho e da livre iniciativa; V — o pluralismoliico.”
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Primeiro cabe ressaltar que dificilmente havené@lade na representacéo de partidos
politicos em todas as instancias de governo. Ermansieglugar, que os partidos politicos
“formulam politicas a fim de ganhar eleicbes, e ganham eleicbes a fim de formular
politicas” (DOWNS, 1999, p.50). Assim, frente a@sejos expressos na Constituicdo — que
representam uma carta de intencdes politicas —séems interesses individuais dos
candidatos: “renda, prestigio e poder” (DOWNS, 199%0) e suas ac¢les serdo voltadas para
a maximizacdo dos votos nas proximas eleicoes.ess@es politicas serdo tratadas como
forma de alcancar o objetivo de chegar ou permamecpoder.

Da mesma opc¢éo logica do politico e seu partidogdadao votante também toma sua
deciséo: ele reflete sobre os beneficios que datadn partido ou candidato possa lhe trazer
pessoalmente ou para seu grupo de interesse. Eat@iaegra, a soma da maioria dos
interesses individuais € que define um pleito @lait Downs, ao abordar a légica basica do
voto salienta que “cada cidadao vota no partidoaejeeacredita que Ihe proporcionara mais
beneficios do que qualquer outro” (1999, p. 57).

E essa situacdo pode ser visualizada no mapaocahai foi elaborado a partir de
dados divulgados pelo Tribunal Superior Eleitof&E, 2006)
Figura Il — Fonte Zero Hora, 2006
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| IMPACTO NA ELEICAO

Lula venceu o sggundo turno em 15 dos 16 Estados onde a abrangéncia do Bolsa-
Familia estd acima da média nacional, ou seja, com atendimento a 19,37% das

familias do pais, e perdeu em sgis dos 11 onde a abran éncia do programa é
abaixo da média do pais: : 2o

fAbrangéncia do Bolsa-Familia acima da média nacional

4-Abrangéncia do Bolsa-Familia abaixo da média nacional
I ' | Estado em que Lula venceu no segundo tumo

No campo da tomada de decisdo governamentaladiiegtite no que se trata de gastos
publicos, a logica roméantica do texto constituiséerefere a funcdo social, a promocao da
cidadania, dentre outros aspectos voltados para gama de direitos e garantias
fundamentais atribuidos aos cidadaos, articulandi®ia de que os investimentos publicos
devem pressupor a maximizacdo do bem-estar s@uakre, porém, que o governo — aqui
utilizado no sentido de evidenciar o ato de gowern& um partido em disputa com outros

partidos pelo controle do aparato de governo” (DCBVIR99, p. 71).

(...) a meta de maximizacdo de voto do governacéam que ele aja em favor dos
grupos de renda mais humerosos — 0s que recebeasrbaixas. Portanto, ele tende
a redistribuir a renda em dire¢do oposta aos grdgoalta renda, através de sua
alocacao de custos e servicos (DOWNS, 1999, p. 221)
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A disputa pela simpatia e conquista do voto dasqees que compde essa classe de
renda baixa e numerosa, influencia os trés niveigalerno, em especial quando ocorre a
existéncia de administracdo diferenciada de cadal subnacional. A idéia de uma politica
comum (com o ingénuo intuito de alcancar eficaefmiéncia e efetividade em prol do bem
comum) pode esbarrar na disputa partidaria dosgaentram-se gerenciando cada nivel de

poder.

E essa disputa € visivelmente identificada petmfma Bolsa Familia (PBF) — por se
caracterizar enquanto um programa que conquistaimpatia dos eleitores da classe
desfavorecida e numerosa da populacdo. Acompardjoms periodo eleitoral, uma
verdadeira disputa pela criagdo do desenho dagaoditpelo enfoques das condicionalidades.
Também houve uma acirrada disputa pela eficiénag@ atdes de transferéncia de renda
condicionada entre o Partido da Social Democracasigira (PSDB) — que governou no
periodo de 1994 — 2002 e realizou politicas piaseo sentido de transferéncia de renda
pelo nivel nacional — e Partido dos TrabalhadoRE ¢ que foi eleito no pleito de 2002,

assumiu o governo em 2003 e disputava a reelemdz0e6.

No transcorrer do ano de 2006 diversos meios deucmacdo social veicularam
noticias relacionando o PBF ao PT e ao candidateleicdo. Em pesquisa realizada pelo
Datafolha, veiculada no Jornal do Comércio, sobaeeitacdo do governo Lula (no periodo
entre 20 e 21 de fevereiro de 2006) entre os astaglos, obteve um percentual de 43%
considerando otima a gestdo federal em razédo amggmnas sociais. Logo apds o periodo
eleitoral, manchetes de jornais atribuiam a re@tedo PT ao PBF. No Zero Hora do dia 05
de novembro de 2006, por exemplo, foram dedicadas gaginas ao artigo “A bolsa de
votos de Lula” onde se analisa o percentual desvigitos em cada Estado com o percentual

da populacédo beneficiada pelo PBF.

Mas, ao enfocar a implementacdo do programa a@gseseferentes a conquista de
votos, visualiza-se 0 emperrar na procedimentaubdpratica da adesao, com o alcance que

ele se propde.
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2.7 Perspectiva tedrica desenvolvimentista que fundam&no Programa Bolsa Familia

O verbo “emancipar” é central em todas as dis@assgtie se referem aos beneficiados
pelo PBF. Emancipar € entendido no sentido de tarbh&neficiado apto a prover por si o seu
sustento préprio. A intencdo demonstrada no desdalpyograma €, sem duvida, ampliar as
liberdades individuais e ndo meramente transfenda. Claro que a ocorréncia pratica desta
intencdo pertence a outro departamento, mas acéete ampliar as liberdades individuais

esta expressa tanto na lei que cria o PBF comeoeid que o regulamenta.

O fundamento do PBF é remover uma das principai®$ de privacdo da liberdade: a
miséria e a pobreza, garantindo e, ao mesmo texigm&@o, que os beneficiados tenham
atendimento de salude e educacdo. Esse fundamentcemete ao endendimento de Sen
(2000, p.18) acerca do desenvolvimento

O desenvolvimento requer que se removam as priscipates de privacdo de
liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oporaged econdmicas e destituicdo
social sistematica, negligéncia dos servicos pabli intolerancia ou interferéncia
excessiva de Estados repressivos.

Esta politica foge da idéia de desenvolvimentdadal para o crescimento econémico
atrelada a elevacgéo de indices como o PIB pera;apie ndo medem a efetiva distribuicdo de
renda entre as pessoas. A existéncia do PBF estdnente pautada pela situacdo de agravo
das desigualdades e consequente diminuicdo ddaitbes individuais, o que expde ao sujeito
situacOes de subordinacdo a condi¢cdes de riscorelhmd@ sua sobrevivéncia. A pobreza
extrema gera, através da privacdo da liberdadebetoa, a privacdo da propria liberdade
social, por exemplo. Como argumenta Sen (2000) p.19

A ligacdo entre liberdade individual e realiza¢cd dksenvolvimento social vai

muito além da relagdo constitutiva — por mais irtgoie que ela seja. O que as
pessoas conseguem positivamente realizar é infadmcpor oportunidades

econdmicas, liberdades politicas, poderes sociamorecondicdes habilitadoras

como boa salde, educacao basica e incentivo eeamaninento de iniciativas. As

disposi¢cBes institucionais que proporcionam esspertunudades sao ainda
influenciadas pelo exercicio das liberdades dasgass mediante a liberdade para
participar da escolha social e da tomada de decipbblicas que impelem o

progresso dessas oportunidades.

A légica de que o “social deve esperar”, que dtuisuma falacia da paciéncia,

conforme Kliksberg (2001, p.18), parece ser condagtelo programa em questao, bem como
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a idéia de que “o desenvolvimento econdmico € isufie”. Assim sdo visiveis no PBF duas
acdes-chave: o desejo de desburocratizar, tornandis agil o acesso dos sujeitos
necessitados de renda e o assumir de uma postugaede l6gica do desenvolvimento
econdmico tem contribuido para com a concentragéredda e ndo com a diminuicdo das

desigualdades sociais.

A desburocratizacdo almejada pelo programa commi@oude diversos beneficios
existentes no governo anterior, em um sO prograetenqde agilizar a distribuicdo de renda e
evitar os efeitos danosos da miséria e pobrezaorgema desnutricdo, as condi¢cdes sub-
humanas de vida. A pobreza, conforme Kliksbergia“datores de risco que reduzem a

expectativa de vida e pioram sensivelmente a qaddidie vida”. (2001, p.19).

A falacia do investimento no desenvolvimento eooicd estda intimamente
relacionada com a idéia de que o social deve espg@sainvestimentos no crescimento PIB
per capita tém demonstrado a sua eficiéncia em direcdo deeotracdo de riqueza e nao
com a consequéncia esperada da distribuicdo desdet@ a populacéo. Kliksberg aborda o

campo conceitual desenvolvido pela ONU sobre odigmaza do desenvolvimento humano

A falacia de que o crescimento basta transmites@ovile que se estaria avancando
se o0 produto brutper capitasubir, e que os olhares devem estar voltados gara
mesmo.A ONU desenvolveu na udltima década um corpo comgedamplamente
difundido no ambito internacional, ‘o paradigmadksenvolvimento humano’, que
ataca de modo radical esse arrazoamento. O credoins® ndo basta, ele é
necessario mas nado suficiente; assim, caberiaainioma discussdo maior.
Perguntar-nos quando realmente uma sociedade agangando esta retrocedendo.
Os parametros definitivos, é sugestdo, devemos ngdelos no que esta
acontecendo com as pessoas (2001, p. 23).

Em termos organizacionais, o PBF salienta a nelzels de uma atividade conjunta
de diversos ministérios de governo: envolve assigdésocial, educacdo, seguranca alimentar
e saude; para o alcance do objetivo emancipatoos sujeitos. “A pobreza e a
vulnerabilidade derivam de uma complexidade de Iprods que interagem entre si”
(KLIKSBERG, 2001, p. 89). Aspectos como: renda,deaé educagcdo sdo substanciais para

se pensar em emancipacao.

Da mesma forma, a abertura do programa para gipagdo popular no processo

decisorio e de fiscalizacdo se faz necessaria pawdpria sociedade (destinataria) pensar
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sobre os contornos do programa. A idéia de reflex@oca dos moldes do programa viabiliza
uma reflexdo da prépria estrutura social e a adggueos limites da politica a perspectiva e
anseios da sociedade.

A idéia de participagdo popular parte do pressapgse se os individuos tiverem
oportunidades sociais adequadas poderdo projetampiEgprio destino e conquistar seus
objetivos, sem serem beneficiarios passivos — pmsisam cumprir as condicionalidades
que, na verdade, também constituem beneficios |8 elgarticipam da projecdo de seu
proprio futuro.

A légica do PBF vai ao encontro de uma perspeciivaleva em consideracdo a vida
que as pessoas levam, abandonando a l6gica dacpoodie rigueza econdmica. Ele
preocupa-se com o atendimento das necessidadesurgargtes da vida dos beneficiados e
com a ampliacdo das liberdades que eles desfrutmsaltando a importancia da entidade
familiar para a concretude dos objetivos. O PBF s®os fundamentos, busca uma
revalorizacdo das politicas sociais que, durargertodo militar, pareceu ficar na sombra da
politica econdmica. Mas apostar que sO este pragcamsiga tirar as familias da situacéo de
vulnerabilidade social, expressa nos indicadoregalieeza e extrema pobreza € uma iluséo.
Ha que se pensar em conjunto com esta politicatpalj formas de insercdo dos beneficiados
em atividades produtivas, que reverteriam em erpagdb e efetiva diminuicdo na

desigualdade de renda ainda gritante no BrasilAnmérica Latina.

A grande questdo que surge € como o0 PBF tem smaoipealizado nos diversos
municipios brasileiros. E de que forma, no ambitmitipal, vem atendendo aos objetivos
gue legalmente aderiu, através do uso de sua n@adiministrativa. A Ultima parte desta
pesquisa visa analisar como esse programa se operomunicipio de ljui e quais
dificuldades ele enfrenta.
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3. CARACTERISTICAS LEGAIS DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

3.1. Breve retomada historica dos antecedentes doograma

O historico de politicas publicas voltadas pamendimento social € uma discusséo
gue nos remete a era Vargas na historia do Braaik especificamente na década de 30 em
que se evidencia a criacdo dos primeiros programas voltados aos trabalhadores e aos
setores mais pobres da populacdo. Neste periods@gsos politicos traziam a ambicéo da

efetivacdo de um Estado de bem-estar social corfimganencionado no capitulo anterior.

Outro marco legal e institucional da historia paai € a promulgacéo da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/1988), que consolidou legalnemia série de direitos e garantias
fundamentais em que o Estado e a sociedade ficam co-responsaveis pelo seu alcance.
Apontou, em seus artigos, uma série de diretriz&® @s politicas publicas estatais:
caracterizou a assisténcia social no campo dascpslipublicas, destacou reiteradamente a
funcdo protetiva do Estado para com as pessoadljamra comunidades mais fragilizadas
socialmente. Tal anseio se repete em diversoartlg Constituicdo com o objetivo de dar
“esséncia ou substancia ao Estado” (BASTOS, 1998))yp

Dentre os objetivos fundamentais da Republica a¢ida do Brasil, descritos no
artigo 3° da CF/1988, encontram-se “I — constroiatsociedade livre, justa e solidaria; 1l —
garantir o desenvolvimento nacional; 11l — erradiagpobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV — promovdrem de todos, sem preconceitos de
origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outnasals de discriminacao”. Note-se que ha
uma atribuicdo objetiva ao Estado de agir em peoselis cidadaos, buscando um equilibrio

social (que pode ser entendido tanto no ambitoGuao, quanto no ambito ético e juridico).
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Ao estabelecer os direitos sociais, o arf 68 CF/1988 destaca alguns dos objetos do
programa a ser analisado: a assisténcia aos desalopasaude, educacdo e trabalho. Ao
tratar da ordem social a CF/1988, em seu art'*18@staca como objetivo o bem-estar e a
justica social. Inicialmente este bem-estar estsgmciado a previdéncia, atrelado ao salario
minimo e aos sujeitos que de alguma forma encantrage na condicdo de segurado. Ou
seja, a massa de miseraveis ficava fora dos baudi pela seguridade, pois trabalham na
informalidade e ndo possuiam a qualidade de segmiradllo desenho do Programa Bolsa
Familia (PBF) percebe-se que tais anseios saaadds para atingir justamente as pessoas
em condicdo de pobreza e extrema pobreza, que Imem& ndo se beneficiam com a
seguridade social. Dessa forma, ganham corpo asnarjos de reducdo da miséria e da
pobreza como justificativas para a transferénciareleda associada a imposicao de

condicionalidades as familias beneficiadas.

A década de 90, no geral, foi marcada por imptetainiciativas no sentido de
proteger aqueles que se encontram em situacao Iderahilidade social, com desejo de
regulamentar as diretrizes explicitadas na Conmglitu Foram aprovados o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA), a Lei Orgéanica dsigténcia Social (LOAS), além da
Organizagédo da Seguridade Social e Plano de Cufteio8.112/1991) e do Plano de
Beneficios da Previdéncia Social (Lei 8.113/199Tjnha-se protecdo as criangcas e
adolescentes, aos idosos e aqueles que de alguma éstavam ou haviam contribuido para
a previdéncia social. Os que estavam desempregadnsontravam-se na linha de pobreza,
ou abaixo dela, ndo tinham como se enquadrar camivilzuintes do sistema previdenciario
e, consequentemente, perdiam a condicdo de segumadficavam desamparados dos

programas de transferéncia de renda.

Inicialmente, com o objetivo de atender as nedeadsis basicas das pessoas que se
encontravam nessa condicdo de miserabilidade, fgmmsados programas focalizados de
acordo com as areas dos ministérios federais. Aairia programas especificos na area da
seguranca alimentar (normalmente transferéncidimerstos); programas especificos na area
de educacdo (onde pode-se destacar o bolsa-esmltambém abarcava transferéncia de

19 Art. 6 — Sao direitos sociais a educacdo, a sauidebalho, a moradia, o lazer, a seguranca, ddgénesia
social, a protecdo a maternidade e a infanciasiatéacia aos desamparados, na forma desta Cagésiitu

1 Art. 193 — A ordem social tem como base o primdddrabalho, e como objetivo o bem-estar e a jastic
sociais.
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renda) e na area de saude. O grupo de pessoaglasepdr estes diferentes programas era
comum, porém, havia necessidade dos beneficiadada@arem as peculiaridades de cada

programa.

Pesquisas realizadas na area de seguranca alimant@ a de Lena Lavinas, traz
conclusdes no sentido de que “os programas comjdeiosa integram o0 arcabouco
institucional das politicas sociais. Sua matriz temgem na pratica assistencialista,
inicialmente nas maos da Igreja. Estruturam-se alores de solidariedade, indispenséaveis
nas sociedades modernas, fortemente diferenciadbesiguais, pois permitem mitigar os
efeitos da pobreza propiciando um aumento do bean-eesmum. Tais programas, todavia,

nao incorporam forcosamente valores de equidad®0(2.03)

Destaca a existéncia de programas de transferéivei@ de alimentos no final dos
anos 90 em situacdes como merenda escolar, foraetordireto de géneros alimenticios pela
rede de salde e assisténcia social, e ainda attav&smercializacdo subsidiada de alimentos

ou refeicoes.

Embora persistentes em seus desenhos e modalidaaes,programas
compensatorios sdo reconhecidos como pouco eficazbastante ineficientes,
corroborando evidéncias de que o aporte compersg@iduco agrega ao bem-estar
dos grupos sociais em situacao de risco alimengxtrema pobreza. Inefcacia que
acaba por desacreditar esse tipo de acdo, enteoddavez mais como indutil
(LAVINAS, 2000, p.04).

A mera distribuicdo de alimentos néo traz impaelevante na questao social, além de
motivar constrangimentos a liberdade de escolhagrdpo beneficiado pelo programa, de
permitir uma estigmatizacao social em relagdo adwiduos identificados como indigentes,
envolve altos custos administrativos e interesssslabbies do setor agroalimentar. E uma
politica que gera desperdicios administrativossatiafacdo por parte dos destinatarios. Ela
centraliza o poder de escolha nos administrad@eyerbas publicas, seja em ambito federal,
estadual ou municipal, e nem sempre atende a dtlades cultural local ou mesmo os anseios

das familias destinatarias do programa.

A idéia de transferéncia direta de renda com cim@mo de condicionalidades na
area de saude e educacdo abriga em si um olharapamltiplas faces da desigualdade
social. Esta idéia foi amplamente discutida em riérinternacionais, como 0s promovidos

pela Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), em peolsel definir objetivos para o
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Desenvolvimento de paises subdesenvolvidos e amgadursos com os 6rgao de fomento
internacional para viabilizar tais investimentodgwnas metas foram estabelecidas nos
“Objetivos de Desenvolvimento do Milénio na Américatina e no Caribé®. Com o apoio
do Banco Interamericano do Desenvolvimento (BIDjapa financiamento desse tipo de
iniciativa, tem-se politicas semelhantes em divepsises: Plan Familias (Argentina), Bolsa
Familia (Brasil), Chile Solidario (Chile), Famili@en Accién (Chile), Superémonos (Costa
Rica), Red Solidaria (EI Salvador), Bono de Deskrrddumano (Equador), PRAF
(Honduras), PATH (Jamaica), Progresa/Oportuniddifeico), Red de Proteccién Social
(Nicaragua), Juntos (Peru) e Solidaridad (Repulliominicana). Em termos financeiros o
apoio do BID aos programas de transferéncia dearentte 2000 e 2005 totalizou U$$ 4,5
bilhdes (BID, 2006).

O inicio destes programas de transferéncia deareaddicionada, no Brasil, ocorreu
no governo de Fernando Henrique Cardoso. O objativejado era a melhoria da renda e da
qualidade de vida da populacdo mais pobre — ja escortEncia das evidéncias de
desigualdade que se ampliavam no pais e na exastdacum significativo percentual de
pessoas vivendo em situacao de extrema pobreza-de@odestacar os seguintes programas
(PRESIDENCIA, 2006):

- Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (PET
- Agente Jovem;

- Sentinela;

- Bolsa Escola;

- Bolsa Alimentacéo;

1208 Objetivos do Desenvolvimento do Milénio na AroériLatina e no Caribe, foram estabelecidos na &euni
denominada Cupula do Milénio, realizada em seterder@000, na sede da ONU em Nova York, que reuniu
lideres de diferentes paises. Foi estabelecidsirads por 189 lideres de diferentes paises aafgélo do
Milénio. Através desse documento, se oficializopasto que colocou como prioridade a eliminagéoodaefe

da extrema pobreza no planeta até o ano de 20X4. ifs0, foram estabelecidos os oito Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, com 18 metas socioeaunés em areas como renda, educacéo, salde irgantil
materna, combate a doencas, saneamento, habitagdm,ambiente, igualdade de géneros e parcerias pel
sustentabilidade. Os oito Objetivos de Desenvolabmelo Milénio s&o:

a) Erradicar a extrema pobreza e a fome;

b) Atingir o ensino basico universal,

c) Promover a igualdade entre os sexos e a autardas mulheres;
d) Reduzir a mortalidade infantil;

e) Melhorar a salde materna;

f) Combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencas

0) Garantir a sustentabilidade ambiental,

h) Estabelecer parcerias para o desenvolvimento. (QR05).
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- Cartdo Alimentacéo;

- Auxilio gas.

Com a criacéo do Ministério do Desenvolvimentoi&d®IDS) para gerir e estruturar
uma rede de protecao social, ele procurou integramiciativas de transferéncia de renda que
beneficiassem as familias (Bolsa Escola, Bolsa éfitacdo, Auxilio Gas e Cartdo
Alimentacdo) no programa Bolsa Familia (PBF). Oppbgoverno federal ao referir-se ao

Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) afirmaecele

tem a tarefa de estruturar uma sélida rede de gioteocial, de modo a incluir
todas as pessoas pobres do Pais no mundo do tralahdireito social e da

cidadania. A unificacdo de programas de assist&ugiml, de seguranca alimentar
e de transferéncia de renda em um Gnico ministénioo claro objetivo de utilizar

melhor a potencialidade de cada um sempre que fooenplementares. Para isto,
esta implantando o Sistema Unico de Assisténci@aB@&@UAS) (MDS, 2005, p.9).

O MDS tem por objetivo desenvolver uma rede déegém social em parceria com as
prefeituras do pais, sob o fundamento de que ocesf@a governo municipal possui o
principal elo com as comunidades para tornar ceam@ecao dos programas pelo ministério
proposto. Assim, em termos ideais, 0 MDS esperaequeelacdo ao Bolsa Familia, o &mbito
municipal possa articular diferentes acdes paracger de trabalho e renda ou que visem a
reintegracdo produtiva das familias na comunidadal| Tal anseio fica nitido no argumento

apresentado pelo proprio ministério:

Em torno do Bolsa Familia, o principal programatdmsferéncia de renda do
governo federal, é possivel articular varias acées) o objetivo de garantir que o
dinheiro transferido as familias resulte na methaia qualidade de vida e de
alimentacdo. E fundamental também somar esforcaes @ariacéo de projetos de
geracao de trabalho e renda, que representem plerseida dos programas sociais
por meio da reintegracdo produtiva das familiasamaunidade. (MDS, 2005, p. 9).

O MDS possui outros programas — na area de assstg€ocial e na area de seguranca
alimentar e nutricional -, para além do Bolsa Fenilgue também pretendem ser
implementados em parceria com as esferas municijgaigoverno. Na area da assisténcia

social, tem:

- Beneficio Assistencial de Prestacdo Continuad®RCEBOAS);
- Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF)as&das Familias;

- Programa de Erradicacéao do Trabalho Infantil (PET
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- Programa de Combate ao Abuso e Exploracdo Sedealriancas e Adolescentes
(SENTINELA);

- Agente Jovem de Desenvolvimento;

- Protecao Social Basica e Especial a Pessoa Idosa;

- Protecéo Social Basica a Crianga de 0 a 6 anos;

- Protecéo Social Bésica e Especial para Pessaa®etciéncia.

Na area de seguranca alimentar e nutricional o [diD$oe:
- Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da Agriculttaailiar (PAA);
- Restaurantes Populares;
- Banco de Alimentos;
- Programa de Agricultura Urbana;
- Cozinha Comunitéria;
- Feiras e Mercados Populares;
- Unidades de Beneficiamento e Processamento FarAijroalimentar;
- Educacao Alimentar e Nutricional;
- Distribuic@o de Cestas a Grupos Especificos;
- Carteira de Projetos Fome Zero e Desenvolviméhtstentavel em Terras Indigenas —
Carteira Indigena.

Aos municipios cabe aderir aos moldes dos progsapnapostos. Cadastrando as
familias e realizando a fiscaliza¢do. Cabe abadarestédo - que do ponto de vista individual
dos beneficiados é interessante - jA4 apontada jpms Reto (2005), que uma politica
focalizada na familia, pode provocar novos arrafgmsiliares, mesmo que de forma nao-

intencional.

Especificamente sobre o PBF, ele foi instituidcapdledida Provisoria n° 132 que
data de 20 de outubro de 2003, que fora posteriarenvertida na Lei n°® 10.836 em 09 de
janeiro de 2004. No bojo de sua proposta de tregrsfea direta de renda, ele almeja unificar
0S programas que ja existiam no governo de FHC agil@ar a liberacdo do dinheiro,

propiciar uma melhoria no controle dos recursaacéifar os tramites reduzindo a burocracia.



66

Teve como parametro para atingir seus objetivoddados da PNAD 2001 que
identificou a existéncia de 11,2 milhdes de farnifjabres e extremamente pobres no Brasil.
Segundo dados do MDS o programa, em dezembro d& d@hdia cerca de 3,6 milhdes de
familias, e em dezembro de 2004 alcancou 6,5 niltémtando demonstrar a eficiéncia dos
municipios no alcance das metas de atendimenttaddkas em situacdo de vulnerabilidade
social. Claro, que o mérito da proporcionalidade ddmeros nado é suficiente para afastar a
preocupacao com a identificacédo efetiva dos baaafis enquanto efetivamente vulneraveis.
A meta lancada no final de 2004 era alcancar 8lfoes de familias em dezembro de 2005 e
conseguir a cobertura total da populagdo em situaigd extrema pobreza e pobreza até
dezembro de 2006.

InUmeras pesquisas na area econémica visam aafeeducdo das desigualdades
sociais e apontam como 0s vetores responsaveisegtar reducdo os programas de
transferéncia de renda e beneficios sociais. Pa@sta,constatacdo aponta para o fato de que
o verdadeiro vetor da desigualdade (a reducéo iflerenti;as salariais, 0 acesso a riqueza, a

geracdo de empregos) ndo estd sendo atingido.

Em pesquisa realizada por Delgado afirma que

O Programa Bolsa Familia em 2004, Gnico ano em aWNAD recolheu seus
dados, lancados na rubrica “outras fontes de rentdai méritos e algum efeito
redistributivo. Mas é um despropdsito conceituahwirico trata-lo como causa da
melhoria na distribuicdo pessoal da renda. Sompata se ter uma idéia das
proporgdes, em 2005, os pagamentos da Bolsa Famofli@sponderam a algo como
um vigésimo dos pagamentos efetuados pelo INSS5}200

Delgado utiliza-se da base de dados do Censo Déficamy1991-2000 e PNAD 2003

que demonstram o que segue:

Tabela IV — Evolugcdo da Renda Pessoal DomiciliaBrasil nos anos de 1991, 2000 e 2003

Renda Pessoal — Domiciliar — Evolugdo segundo fonte s principais

Fontes de Renda 1991 2000 2003
Renda Familiar Total 100,00 100,00 100,00
Renda do Trabalho 85,3 78,0 73,8

(%)
Renda da Seguridade 10,2 16,0 22,4
(%)
Outras Fontes de 4,5 6,0 3,8
Renda

Fonte: Delgado, 2006.
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Assim, se partirmos da analise da Renda advindaaBlalho, o que se observa € um
decréscimo gradual: 7,3% entre 1991 a 2000, e 429 2000 a 2003. Esses valores séo
supridos pelo aumento significativo do percentwaR&énda advinda da Seguridade: 5,8% no
periodo 1991 a 2000, e 6,4% no periodo 2000 a 200&-se que as outras fontes de renda
representam um fator “oscilante”, mas em termosepeuais, em 2003 s&o inferiores a sua

composicao da renda, nos periodos anteriores.

Delgado, ao fazer a analise destes dados satjeata

(...) De fato, a “renda familiar”, levantada peldAD, onde basicamente se apuram
os “rendimentos do trabalho”, e os “rendimentosmibs da seguridade social”, que
correspondem a 96% de todos os rendimentos lewastpdr esta pesquisa,

melhoraram de perfil distributivo. Mas isto € umdeneno restrito a essa medigao
da renda familiar e a forte influéncia que sobr@ ekercem os pagamentos de
aposentadorias e pensdes, que praticamente dobsaeparticipacdo entre 1991 e
2002, enquanto a renda do trabalho caiu de pesoesmo periodo — de 85% para
73,8% (2006).

Assim, se houve melhora na renda familiar, conéoos critérios estabelecidos pelo
IBGE, essa melhora est4 atrelada aos beneficiesglaidade social (que exigem vinculacdo
do segurado ao regime contributivo de recursoguepsrfil esta intimamente relacionada ao
pagamento do salario minimo. Delgado atrela sudafimentacdo tedrica da pesquisa no
critério da distribuicdo funcional do tipo capitedbalho, afirmando que “a informacéo fica

mais direta sobre quem se apropria das fatias esada totalidade da renda interna” (2006).
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Anos 1999 2000 2001 2002 2003
PIB = Renda Interna Bruta 100 100 100 100 100
1. Renda dos Empregados (%) 38,14 37,87 37,04 36,14 35,65
- Salarios e ordenados (%) 27,42 26,81 26,31 26,13 25,69
- Contribui¢gbes Sociais (%) 10,72 11,06 10,63 10,01 9,95
2. Rendimento Misto Trabalho- 5,69 4,62 4,70 4,33 4,48
Capital (%)

Anos 1999 2000 2001 2002 2003
3. Impostos s/ producéo liquidos 15,65 16,17 17,00 17,35 16,92
de subsidios (%)
4. Excedente Operacional Bruto 40,51 40,63 40,90 41,93 42,99
(%)
5. Relagao dos Salarios e 0,68 0,67 0,64 0,62 0,60
Ordenados sobre o Excedente
Bruto (%)

Fonte: IBGE, 2006.

Partindo da observacédo da relacdo dos salariodemanios sobre o excedente bruto,
percebe-se um decréscimo significativo entre ooperil999 a 2003: sdo 8% de “perda”
salarial. Isso representa uma piora na distribuicxeional capital-trabalho, refletindo o

processo de concentracdo econémica dos mercagmesindo.

Ainda conforme Delgado,

A informacéo isolada sobre o perfil da renda pdsdaaPNAD, sem a devida
qualificacdo do seu peso e composicdo, pode indozieitor a conclusdes
equivocadas do tipo: a) a desigualdade esta sawdotida espontaneamente, logo
ndo ha porque intervir neste campo; b) a desigdaldesta sendo revertida
sistematicamente e a causa dessa reversao é pait@a do governo atual — sendo
o Programa Bolsa Familia apresentado como causargé (2006).

Como se pode perceber, apesar das proposicoes gareialmente verdadeiras — pois
ocorreu “diminuicdo” no indice de gini - , elas €pivocadas; pois ndo houve efetivamente

melhora na renda advindas de salario, aumentandocgntracdo de riquezas no pais.
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3.2 Moldes do Programa

A delimitacdo do desenho do programa e a divigidadefas entre ministérios do
governo federal se deu através da publicacdo dadsidetoviséria n°. 132 de outubro de
2003. Ele se destina as familias que se encontrarsiteacdes de pobreza (conceituados
como aquelas familias que possuem renda mensalegepa de R$ 60,00 a R$ 120,00) e de
extrema pobreza (conceituadas como aquelas farndimsenda mensal inferior a R$ 60,00).
Uma das principais caracteristicas do programalarmopde beneficios sociais é a associacao
de transferéncia de renda ao cumprimento de camditiilades nas areas de educacgédo, saude,

seguranca alimentar e assisténcia social.

No plano operacional, a focalizagdo do programawabuma “qualificacdo” com a
institucionalizacdo do Cadastro Unico. Tal cadagiretende fazer um mapeamento da
populacdo para obter a melhor aplicacdo dos escassmirsos publicos em prol da
erradicacdo da pobreza. Assim, no ambito munictpal;se cadastrado familias carentes ou

gue se consideram — e assim se declaram - careatasntuito de mapear a pobreza.

Em sintese de responsabilidades governamentaiso@dimentos de gestdo de
beneficios divulgadas pelo Ministério do Desenvokmto Social tem-se como

responsabilidade da Uniao:

O Governo Federal, por intermédio do
Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, é o gestor do PBF em
ambito federal. A inclusdo das familias no
Programa € operacionalizada pela Senarc,
que realiza a concessao do beneficio,
segundo regras predeterminadas.

Compete a Senarc: elaborar as normas e
regulamentos que formam o desenho
normativo do PBF; gerir o Cadastro Unico
dos Programas Sociais; fiscalizar a gestéo
local do PBF; promover melhorias e
fomentar a utilizacdo do Sistema de Gestéo
de Beneficios por parte dos gestores
municipais, coordenadores estaduais,
membros das insténcias de controle social e
integrantes da Rede Publica de Fiscalizacéo
do PBF, com vistas a eficiéncia e
transparéncia das acfes de gestdo de
beneficios; promover o intercambio das boas
praticas entre os gestores municipais do PBF
e a divulgacdo delas em nivel nacional;
realizar atividades de gestdo de beneficios;
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promover acBes de capacitacdo dos agentes
responsaveis pelas atividades de gestdo de
beneficios e dos membros das instancias de
controle social, em parceria com os demais
entes federativos, dentre outras.

Por fim, cabe ressaltar que os Ministérios da
Saude e da Educacdo também desempenham
um importante papel no que tange a gestdo
de beneficios, uma vez que o
acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades tem efeitos diretos sobre
os beneficios das familias, conforme Portaria
GM/MDS n° 551, de 9 de novembro de 2005
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
SOCIAL, 2006).

Assim, fica evidenciada que a autoria e formatapadrdo do programa é de
competéncia Unica e exclusiva da Selfaecfiscalizacdo, orientacéo e qualificacdo dadgest
(e dos proprios gestores) também se opera nedndies Os Ministérios da Saude e da
Educacdo tem competéncia de acompanhamento ddizhgsé@ das condicionalidades,

realizando o intercambio de informacdes sobrelmathe dos municipios ao MDS.

O MDS define como competéncia dos estados:

A participacdo dos estados na gestdao de
beneficios estd mais focada em seu papel
coordenador dos municipios que formam seu
territério. Os estados exercem a funcdo de
promotores do desenvolvimento das

atribuicbes  municipais, ndo  apenas

estimulando uma acdo local qualificada,

como também fornecendo o suporte e o
apoio técnico necessario ao planejamento e
desenvolvimento do Programa.

Compete aos organizadores estaduais:
promover o credenciamento ao SIBEC dos
funcionarios do Governo Estadual e dos

membros da instdncia de controle social:

divulgar aos demais 6rgdos publicos

estaduais e a sociedade civil organizada
informacdes relativas aos beneficios do PBF
e dos Programas remanescentes,
propiciando, assim, maior transparéncias as
atividades de gestao de beneficios realizadas
pelos municipios dentro do seu estado;

realizar acbes de capacitacdo dos agentes
municipais e estaduais responsaveis pela
gestdo de beneficios em parceria com o
MDS; acompanhar a gestdo de beneficios

13 SENARC — Secretaria Nacional de Renda e CidadSeigundo site do MDS a SENARC é responsavel pela
gestdo do PBF e do Cadastro Unico. Foi criada eeirade 2004, juntamente com o MDS e Combate a
fome tem por objetivo a implementacéo a Politicaidlzal de Renda de Cidadania no pais.
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desenvolvida pelos municipios em seu
estado, prioritariamente via SIBEC, e ainda
informar a Senarc eventuais irregularidades
e/ou dendncias identificadas na prestacao
dos servicos de competéncia do Agente
Operador ou de sua rede credenciada na
localidade (correspondente bancario, agentes
lotéricos, etc); dentre outras (MINISTERIO
DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL,
2006).

Fica claro que ao Estado cabe apenas o interndédoolitica do governo federal com

0S municipios, imbuido de responsabilidades deéigestio eles responsaveis pelo suporte e

apoio técnico viabilizando o sucesso do progrargm ala fiscalizacdo da operabilidade do

PBF no ambito municipal. S&o um elo de relagdo eddoverno Federal e a instancia local.

O Ministério também procura deixar clara a compateda instancia municipal — que

adere aos termos sem escolha de flexibilizacaaiddaj estabelecido pelo Governo Federal.

Assim, no modelo de gestao descentralizada, anitiatéocal (municipio) exerce um papel de

operabilidade privilegiado no programa por posglacdo mais direta com as familias.

(...) 0s gestores municipais, como executores
locais do PBF, podem identificar mudancas
sdcioecondmicas das familias e realizar as
devidas atividades de gestdo de beneficios,
de forma centralizada ou descentralizada. O
gestor municipal deve se manter atento
também a mobilidade geogréfica,
caracteristica presente nesse estrato da
populacdo, promovendo 0s ajustes nos
cadastros das familias beneficiarias que se
fizerem necessarios.

Compete aos gestores municipais: verificar
periodicamente a conformidade da situacéo
das familias beneficiarias do PBF e dos
Programas Remanescentes aos critérios de
elegibilidade  desses  programas, se
necessario, utilizando técnicas de
amostragem estatistica, de modo a adequar
os beneficios financeiros a realidade das
familias: realizar o credenciamento dos
funcionéarios da prefeitura e dos integrantes
da instancia de controle social municipal ao
SIBEC, bem como capacitar 0s usuarios;
atender aos pleitos de informacbes e de
esclarecimentos da Rede Publica de
Fiscalizacdo; divulgar as informacdes
relativas aos beneficios do PBF e dos
Programas Remanescentes aos demais 6rgdo
publicos locais e a sociedade civil
organizada; manter a Senarc informada sobre
0s casos de deficiéncias ou irregularidades
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identificadas na prestacdo dos servicos de
competéncia do Agente Operador ou de sua
rede credenciada na localidade
(correspondente bancario, agentes lotéricos,
etc); dentre outras (MDS, 2006).

A implementacao concreta da politica — que comeceadastro e implica mais tarde
na fiscalizacdo — € de inteira responsabilidademimicipio. E ele quem “lanca” as
declaracdes de renda no Cadastro Unico, que esuvimaos para o MDS fazer a analise do
enquadramento ou ndo nos moldes do programa pasergdo de beneficiados. Depois de
incluidos os beneficiados, € o municipio quem fdis@alizacdo direta da renda (aufere se
realmente os dados declarados séo veridicos), mparthamento educacional da frequéncia
escolar dos filhos de beneficiados em idade escd@ar ensino fundamental e o
acompanhamento nutricional (intervindo na seguraipaentar das familias beneficiadas).
Por fim, cabe a Secretaria de Assisténcia Sociatlasdo dos beneficiados em programas
complementares com objetivo de inclusdo em atiadaprodutivas para viabilizar sua

emancipagao econodmica.

O Cadastro Unico — efetuado pelos municipios figora uma das mais importantes
inovacdes do programa. Ele se constitui em uma daskados que pretende identificar onde
esta a pobreza no pais — na expectativa do MDSas @m um primeiro momento sua
pretensdo é identificar onde esta a pobreza noaipim). Seu principal objetivo é formar
material de consulta para a focalizagdo de outnéiigas publicas voltadas para a pobreza.
Fez-se necessario a criacdo deste cadastro paloiasmotivo das politicas voltadas para a
pobreza nédo possuirem uma focalizacdo concret@-salgue existia pobreza, mas ndo sabia
qual era o seu endereco. Essa situacao, tambéanlidiia a avaliacdo e a clareza do alcance

da politica.

Conforme o divulgado pelo MDS

O Cadastro Unico é a base de dados utilizada peggistro de informacées sobre
as familias com renda mensal de até meio salariomipor pessoa. E a partir dele
gue é feita a sele¢do de beneficiarios de alguogramas do Governo Federal,
como o Bolsa Familia. O objetivo é que as inforneac&obre as familias

cadastradas sirvam como ferramenta de planejantagopoliticas publicas em

todos os niveis de governo, bem como contribuam gae a comunidade exerca o
controle social sobre as politicas publicas e epe@al sobre o Bolsa Familia.

(MDS, 2006)
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Este banco de dados foi inspirado em experiénlgasutros paises da América Latina
como Chile e Colébmbia que ja possuem um mapeandmtoobreza, de forma simples e
facilmente atualizavel, e veiculam politicas fozatlas diretamente ao problema da miséria.
Com o diagnéstico dinamico das oscilacdes, ficasrf@il — em tese - para 0os governantes
aplicar os escassos recursos publicos na solugdprdblemas mais emergenciais e atingi-los

mais eficientemente.

O proprio MDS destaca a utilidade dos dados:

(...) O mapeamento geogréafico das areas mais pamwesmunicipios e dos

domicilios onde residem as familias mais carentaslith a identificacdo de

possiveis beneficiarios de programas sociais. Alérpermitir a correta concessao
de beneficios pelo Governo Federal, o cadastrodamtisponibiliza informacées

que podem contribuir para que o municipio aperteigeus préprios instrumentos
de gestdo. Caracteristicas socioecondmicas, coroolaggdade, situacdo no
mercado de trabalho, faixa etaria, podem ser atiiz para a formulacdo de
estratégias para o enfrentamento da pobreza (0Q5).

Esse banco de dados se constitui em um supoda@gdanejamento de politicas , pois

aponta o foco de dificuldades socioeconémicas etd#te em cada local.

3.3 Condicionalidades

Além da condicionalidade ‘renda’ basicamente adéeno momento da realiza¢éo do
Cadastro Unico — que de antema&o identifica quaisliizs podem ser beneficiadas através da
declaracao individual da renda — ou no momentoudeastualizacédo, aos Municipios também
incumbe fiscalizar a veracidade dessas declaragdi@smente com a sociedade civil, e o

acompanhamento das condicionalidades impostappajvama.

Conforme divulgado pelo Ministério de DesenvolvinteeSocial e Combate a Fome,

as prefeituras devem:

a) Definir responsavel pela coordenacéo municipdPbgrama Bolsa Familia no
municipio, que promova a acao intersetorial, aditdo outras politicas
publicas como salde, educacdo, assisténcia socgdgeranca alimentar,
quando existentes.

b) Garantir apoio técnico-institucional para a §edbcal do programa.

¢) Constituir instancia de controle social.

d) Proceder a inscricdio das familias pobres no addlnico, mantendo
atualizadas as informacdes.

e) Promover a gestdo de beneficios e agbes de aobamento e gestdo do
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programa.

f) Estabelecer parcerias para oferta dos prograoeiais complementares, como
geracdo de trabalho e renda, cooperativismo, fakmaarofissional, dentre
outros.

g) Disponibilizar acdes e servicos nas areas deagdo e de salde que permitam
que as familias cumpram as condicionalidades easgilo Bolsa Familia, em
especial a frequéncia a escola, a vacinacao endiatento a gestante.

h) Promover, em articulacdo com os estado e com&olJo acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades das areas de saéducacao.

i) Acompanhar as familias beneficiarias do prograpramovendo a melhoria
das condicdes de vida na perspectiva da incluséal so

j) Formalizar a adesdo ao Programa Bolsa Famitia,sabstituicdo aos atos
firmados anteriormente com os programas remanescefRolsa Escola,
Cartdo Alimentacdo, Auxilio Gas e Bolsa alimentagaque tiveram sua
validade prorrogada até 31 de dezembro pelo § Ztip 11 do Decreto n°
5.209, de setembro de 2004. (2005, p. 14)

Estas condicionalidades sdo assumidas pelos Miosc postas em pratica pelas
Secretarias Municipais de Educacdo, Saude e Assiat&ocial. E esse acompanhamento
procedimental serd objeto de analise da operabidigaatica no capitulo que se destina ao

estudo de caso.
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4 ESTUDO DE CASO: A IMPLEMENTACAO DO PBF EM 1JUi - RS

A escolha do municipio de ljui para a realizacagédsquisa, reitera-se, ocorreu em
virtude deste territdrio constituir-se enquanto memicipio de porte médio dentro do Estado
do Rio Grande do Sul, pelo fato de possuir um gavenunicipal de identificacdo partidaria
diferente do governo federal e estadual e em rda&acilidade que a pesquisadora teria para
obtencédo de informacdes junto a prefeitura. Condodados do IBGE (2005) o municipio
possui 78.990 habitantes, com uma éarea territdea$89,12 Kri e com um total de 3.870
familias beneficiadas pelo PBF (dados do Cadastiodlem dez. 2006).

A fim de realizar uma analise desta situacdo date propde a realizacdo, nos sub-
temas deste capitulo, de um dialogo entre as dalsgntrevistados (Prefeito, representante da
Assisténcia Social — responsavel pelo PBF -, reptaste da Secretaria Municipal da Saude
envolvido nas ac¢des de acompanhamento, represent@i@ecretaria Municipal de Educacao
envolvido no acompanhamento da freqiéncia escaar atiancas beneficiadas com o
programa; e com representante do Conselho de i2Z&sga@b do programa), o desenho tedrico
institucional do programa e observacdes praticascompanhamento das condicionalidades.
Trata-se de uma tentativa de decodificacdo dosathados de relacfes que compde essa teia

politica de interesses e acgoes.
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4.1 Descrigdo enaliseda Situagdo Social, Econémica e Politica do Munidip

O municipio de ljui, como parte de uma micro-regidenominada “Noroeste
Colonial”, tem sua economia marcada pela agricalleupela pecuaria. Nos ultimos trés anos
suportou trés quebras na producéo de soja — umsaadeprincipais cadeias produtivas. Isso
fez com que reflexos imediatos se projetassem paoewia: diminuicdo das ofertas de
emprego e consequente desemprego; aumento daalidade; e ampliacdo da cobertura do

Programa Bolsa Familia.

Politicamente o municipio foi administrado na gestle 2001 a 2004 pelo PDT
(Partido Democratico Trabalhista), sendo que oigmaroi reeleito para o periodo 2005 a
2008, que possui como carro-chefe de sua publieidaalitica o trabalho realizado na
Assisténcia Social - que esta associado ao nonf@athinete da Primeira Dama através da
oferta de cursos profissionalizantes, campanhaa paleta e distribuicAo de agasalhos,
alimentos, materiais de construcao; projetos cotauas voltados para promocao de higiene
e limpeza nos bairros, incentivo ao plantio de dsdomunitarias, dentre outras acdes -; na
Secretaria de Educacéo - que oferece escolas dm¢atuinfantil e Ensino Fundamental em
todos os bairros do perimetro urbano, com transpestolar, merenda de qualidade (com
cardapio elaborado e acompanhado por nutriciopjstdém de oferecer uma Escola de
Ensino Médio de qualidade; e Secretaria de Salgles -procura atender toda comunidade
através da infra-estrutura de Postos de Saudedws ts bairros, com a disponibilizacéo de
atendimento médico, psicolégico, nutricional, emi@ria e fornecimento de medicacéo.

Coincidentemente, sdo estas mesmas secretarias/@si@gas na implementacdo do
PBF, o que pode gerar uma confusdo em termos d&s:ap0Ois tudo o que for realizado
utilizando a vinculagdo ao PBF possui a probaliédde “desconfigurar” o perfil da politica
municipal que gera simpatia da maioria da populagéra votos, e levou a administracdo ao
seu segundo mandato. E estratégico para a admgdistrmunicipal utilizar os recursos
publicos em ag¢bes que Ihe atribua uma marca, mélardo suas iniciativas ao nome de um
programa federal que Ihe coloca no risco de, pao e suas acdes, promover uma proposta

e trazer reconhecimento a um partido oposto déas® governista.
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O marketingdo PBF sempre foi claro no sentido de atribuirriagcéo, gestéo e
fornecimento da renda as familias pelo governoré&d&egundo pesquisa do Datafolha

divulgada no Zero Hora (27/02/2006) sobre os progsaeleitorais e os votos para presidente

Levando em consideracdo todos os eleitores, Luadarefeito de Sdo Paulo José
Serra (PSDB) por oito pontos percentuais. Entreslegores envolvidos com o
Bolsa-Familia, Lula vence o tucano por 21 pontositdacdo se inverte entre os
entrevistados que ndo sdo beneficiados: Serratdeard_ula por escassos dois
pontos percentuais, dentro da margem de erro dpigas2006, p. 9).

Desvincular a acdo municipal do PBF € uma questdsabrevivéncia’ partidaria e

disputa de espaco para um préximo pleito eleitoral.

O aspecto eleitoral atinge também a utilizacioalwd de dados “Cadastro Unico”. O
sistema desenvolvido oferece ao municipio um distig® mapeado da pobreza dentro do
territério e ainda por familia. Constitui em umtmsnento eficaz para focalizagéo de politicas
para a erradicagdo da pobreza. Porém, se pensdareilias em situagcdo de extrema
vulnerabilidade social, tem-se 0 mesmo grupo defi@ados do PBF. E, investir nesta idéia
deixa de ser interessante, pois ndo gera distidgague € beneficio do governo federal e o
gue é beneficio da esfera municipal. Nao distirgperqué do beneficio. A esfera municipal
corre o risco de gastar seus esforcos promovendddantificacdo partidaria distinta da sua.

Essaspeculiaridades podem contribuir para o interesseing@ucia de iniciativas
vinculadas ao programa no nivel local: a descaiaatgio do perfil politico da propria gestao
municipal, que j& possuia como “marca” agbes quefi@avam - direta ou indiretamente - o
mesmo grupo que possui acesso ao PBF. Egagbe® é extremamente significativo. Partindo
do pressuposto, que em média cada familia receb@0R®, esse nimero de beneficiados
representaa movimentacdo ddk$ 240.000,00 na economia municipal. E, partindo da
aproximacdo de que cada familia € composta, emanéguir 3 pessoas, estariam se
beneficiando desse valor, aproximadamente 12.0@Qtalndées, ou seja, aproximadamente

15% da populacdo municipal.

Pode-se observar, pelo disposto na tabela VI ,r@agZ do numero de beneficios
pagos pelo governo federal a familias carentes doiaipio, més a més, no periodo de
janeiro de 2004 a dezembro de 2006:
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Tabela VI — Numero de familias beneficiadas pelo PBF emplijuimés do periodo jan/2004
a dez/2006

Ano/Més 2004 2005 2006
Janeiro 3.016 3.835 4.144
Fevereiro 2.614 3.843 4.320
Margo 2.974 3.838 4.045
Abril 2.604 4.029 4.340
Maio 2.914 4.028 4.007
Junho 2.590 3.917 4.423
Julho 2.913 3.922 4.154
Agosto 2.591 4.201 4.261
Setembro 2.950 4.088 4.067
Outubro 2.652 4.366 4211
Novembro 3.571 3.300 4.041
Dezembro 3.840 4.792 3.870
Média mensal anual 2.935,75 4.013,25 4.156,91

Fonte: Elaborada a partir de dados fornecidos@aiga Econdmica Federal.

Cabe destacar que apesar de uma oscilagdo domdméeeneficios, nos daidtimos
anosse manteve uma meédia de cerca de 4.000 familiasfib@das. No ano de 2004 o
namero menor de familias beneficiadas deve-setaal@ater sido o ano de implementacéo e
coexistirem beneficios de transferéncia de rendaoc¥ale Gés, Bolsa Escola e Cartéo

Alimentacao.

Essa situacdo, além de representar uma preocupagasentido de insercdo
socioecon6micalos beneficiadopara a municipalidade, também representa o compsomi
assumido junto ao Ministério de Desenvolvimentoi&ama ocasido em que se celebrou o
termo de adesdo ao progranem) acompanhar as condicionalidades do PBF. A adsséao
programa gera outra preocupacdo ao municipio:targabilidade da maquina administrativa
para gerir tal politica, principalmente no que @adiscalizacdo das condicionalidades.

O numero, aparentemente estavel de beneficiadosnée a existéncia de familias
que nao precisariam do beneficio, mas que comileddéte de fraudar a declaracdo de renda
conseguem se enquadrar nos critérios estabelguétaso programa e a existéncia de outras
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familias que sequer tem acesso a informacdo de qooweder para ser beneficiario do
programa. Os agentes de salude, em comentarioadmlem dia de mutirdo, falaram que
muitas familias carentes foram ‘descobertas’ deras visitas aos domicilios e por eles

encaminhada para preencher o Cadastro Unico paebeaeo beneficio.

E evidente que o municipio, enquamdous € a esfera mais apta a trabalhar com
problemas da ordem social, pois € ele quem est& pnéximo para contribuir com aqueles
excluidos do sistema econémico. Porém, a ele iaipticntratacdo de pessoal para atender as
responsabilidades assumidas no momento da ades@estauturacdo de sua cobertura de
beneficios e servicos — especialmente o que dieitesa salde e educacéo. E isso parece ser
enfatico no discurso concedido pelo prefeito naegigta (anexo 1) quando afirma que nao
ocorreu consulta aos municipios para estabelecerotides do programdEmbora seja uma
iniciativa do governo federal nas duas situacdesIgB Escola e Programa Bolsa Familia)
nao tenho conhecimento, enquanto prefeito, que wicipios tenham sido chamados para
debater as propostas”(entrevista com Prefeito de ljui). Se por um lad@tuacdo dos
municipios se tornou mais abrangente, de outro t&adohouve a preocupacdo em viabilizar
recursos adicionais para este fim a municipalidAds;ao mais abrangente foi entendida pelo
governo federal como contrapartida dos municipeselebracdo do contrato de adeséo do
PBF.

Conforme Bastos, “no que toca a reparticdo de et@npias entre os trés niveis de
governo existentes no Brasil, a Constituicdo adatoseguinte critério: competem aos
Municipios todos os poderes inerentes a sua fadeldara dispor sobre tudguilo que diga
respeito ao seu interesse locgl1998, p.311). Entende-se local, para esta integde,
enquanto o espaco territorial de circunscricdo dmioipio. Esse critério, se analisar o
desenho do PBF se repete, dando énfase na conipetiéncada municipio acompanhar o
“mapa da pobreza”’ que o compde e é diagnosticaddadastro Unico além de desafiar esta
instancia governamental a realizar outras acfeviqbdizem a inclusdo socioeconémica das
familias beneficiadas. Mas dai esbarra-se na qugséuliarmente politica: a l6gica de
interesses de promover uma politica vinculada ggsta governamental de um partido
diferente do existente no nivel municipal. Sob egatdo de escassos recursos publicos, o
municipio ndo alterou sua previsdo orcamentéariaaado de acdes complementares ao PBF,

mas continua aferecer - de forma aberta a comunidade municiffglientes programas que
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‘fechariam’ com a logica emancipatoria do PBF.

A pressédo politica que se estabelece € de neadssith oferta do programa (seja
atraveés da publicidade, seja através da propriessa&ade social, seja através da expectativa
dos setores do comércio com a circulacdo desseidinha economia local), mas dentro da
l6gica do menor envolvimento (financeiro e humargd) municipio para os atos
procedimentais da implementacdo. A disponibilizad@dr$ 240.000 na economia municipal

nao é viavel para o municipio, como o € para aimntsa federal.

Consequentemente a gestdo do programa deve-s& palds recursos ja disponiveis,
principalmenteem relacdo a fiscalizacdo das condicionalidadesgigem obrigatoriamente:
acompanhamento de condicionalidades e fiscalizalg#o requisitos para percepcdo dos
beneficios. Para abordar melhor essa situacao stdogelo programa, considera-se mais
didatico, abordar a operacionaliza¢cdo do PBF era sadretaria municipal. Tal fato deve-se a

questao das dificuldades de uma acao intersetorial.

Outro fator que ndo pode deixar de ser percebido aaracteristica “adesdo” do
programa, que fora abordada pelo Prefeito Munidiigaljui em sua entrevista (anexo 1) nos

seguintes termos:

E, diante da ampla divulgacdo, era forcoso, primdipente na segunda situacao
(Programa Bolsa Familia) os municipios aderirem poograma. E mais, os

municipios se viram forcados também a assumir mesgulidades por um

programa que por eles nao foi gestado. Uma vezafilono convénio, ndo resta
alternativa aos municipios: fazer a sua parte, mesmue o enfoque

“universalizado” que se deu ndo corresponda a exad@ plena de todos os
municipios.

Quando se trata de um contrato de adesdo naoskiitidade das partes discutirem

suas clausulas. Nas palavras de Diniz

Os contratos por adesdo constituem uma oposicdéiade contrato paritario, por
inexistir a liberdade de convencdes, visto queusral a possibilidade de qualquer
debate e transigéncia entre as partes, uma vernmqudos contratantes se limita a
aceitar as clausulas e condi¢cdes previamente dedigé impressas pelo outro,
aderindo a uma situacdo contratual ja definida edos os seusermos. Estes
contratos ficam, portanto, ao arbitrio exclusivaude das partes (..(1998, p. 81).

A preocupacdo explanada pelo Prefeito € pertinenterazdo da viabilidade do
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programa nao ter sido discutida junto a represéggatios executivos municipais e pelo fato
de programas sociais ndo possuirem uma possivéhaioilade. Isto se deve ao fato da
ocorréncia de trocas partidarias no governo (amds quando o programa possui destaque e
vinculacdo ao partido que ocupava o poder, comacaso do PBF). Assim, 0s municipios
foram “pressionados” pelos meios de comunicacamdearaao PBF. Sem possuir o aporte de
gestdo necessario para efetuar a fiscalizacdo e gyevé minuciosamente a legislagdo do
programa - e sem 0 desejo de assumir o risco tleare@oncursos publicos para contratacao
de pessoal, investir em infra-estrutura, dentreasuacdes, para desempenhar esta tarefa que

nao se sabe quanto tempo permanecera em pratica.

E histdrico, tanto do governo federal quanto dadesal, a elaboracéo de programas
que, ao sofrerem mudancas politicas, sdo paratisaddeixam 0sS municipios em uma
situagdo de incerteza, de assumir riscos. Tal cgitualeixa as prefeituras reticentes em
assumir programas capazes de provocar instabilidadeémica para a municipalidade. A
exemplo do exposto, pode-se citar atrasos no repess/erbas (a titulo de ilustracdo: do
transporte escolar, da merenda escolar, da conpolpalar, dentre outros) ou mesmo

suspensao do programa “A nota € minha”.

E importante relembrar o enfoque social da sudiditade do programa, caso
permaneca a tendéncia crescente de beneficiadoszém de desemprego, e a diminuicdo de

contribuintes, a tendéncia € de inviabilidade dadferéncia de renda para o préprio governo.

4.2 A Gestao do PBF pelas Secretarias Municipais

No municipio de ljui a gestdo do PBF envolve auligges secretarias municipais:
Secretaria Municipal de Educacéo (responsavelgampanhamento da freqiéncia escolar),
Secretaria Municipal de Saude (responsavel pelmpanhamento das condicionalidades de
saude, como acompanhamento de vacinacao, do pesdiéas dos beneficiados — seguranca
alimentar, além da acdo complementar propostagtarsecretaria de tornar condicionalidade
o exame de célon de Gtero e cancer de maram finalidade preventiva, vinculada ao PBF)

! pela fala da representante da Secretaria Munidipabatde, o custo da realizacdo dos exames pir@gent
citados representam economia para o Municipio goagorazo, e em razdo disso foram colocados como
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e Secretaria Municipal de Assisténcia Social (quesponséavel pelo Cadastro Unico, pelo
lancamento de dados no Sistema Caixa, pelo trafegaoformacdes em relacdo ao MDS, pelo
acompanhamento de denuncias referentes a irretpdas no PBF e pela divulgacao de

programas sociais propostos pelo municipio as fasnilem geral).

Dentro da competéncia de cada secretaria, elasnam manter um didlogo entre suas

acoes nas reunides do préprio Conselho Municipalssésténcia Social (COMAY)

Conforme dispde a Lei Municipal n. 4.307/2004, ©OMAS ¢é composto por
representantes (titular e suplente) de quatorzedaslgs, observada a paridade de
representantes governamentais e ndo govername@@migorme enumerado no art. 3 da

referida lei, sdo

Representantes governamentais

| - Secretaria Municipal de Assisténcia Social;

Il - Secretaria Municipal de Educacéo;

[l - Secretaria Municipal de Saude;

IV - Secretaria Municipal de Planejamento;

V - Secretaria Municipal de Turismo, Cultura e Degdvimento Econdmico;
VI - Secretaria Municipal de Agropecuaria e Desdvinzento Rural;

VIl - Assessoria Juridica;

Representantes ndo governamentais

| - Universidade Regional do Noroeste do EstadolUINY

Il - Associagéo dos Pais e Amigos dos ExcepCioffeAE);

lIl - Lar da Crianca Henrique Liebich;

IV - Missdo Evangélica de Amparo ao Menor (MEAME);

V - Centro de Defesa dos Direitos da Crianca e ésltdnte (CEDEDICALI);
VI - Associagao Hospital de Caridade de ljui (AHCI)

VII - Associacéo Riograndense de Emprendimentodsdésténcia e Extensédo Rural
(EMATER).

A paridade entre o numero de representantes érmiggdo PBF e foi realizada uma
adaptacao deste conselho j4 existente para ateamdbém as necessidades deste programa.
Suas atribuicdes, ja estavam claramente estabatedésde 1995, cumulando a partir da
adesdo ao PBF também a sua fiscalizacao, ja gsie &xi termo de adesao a exigéncia de um
O0rgdo que reuna representantes governamentais gon@mamentais para a fiscalizagéo e

gue néo exige exclusividade para operacionalizagao.

condicionalidades especiais.
>0 Conselho Municipal de Assisténcia Social (COMAS§ume as responsabilidades da Instancia de @ontro
Social previsto no PBF.
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Ao COMAS, conforme determina a Lei Municipdl31132/1995 em seu arf, 2

(...) compete ao Conselho Municipal de AssistéBciaial:

| - definir as prioridades da politica de assisi&social;

Il - estabelecer as diretrizes a serem observaaadatora¢do do Plano Municipal
de Assisténcia Social;

[l - aprovar a politica municipal de Assisténciactil;

IV - atuar na fomulacdo de estratégias e contr@eerecucdo da politica de
assisténcia social;

V - propor critérios para a programacdo e para xecugdes financeiras e
orcamentarias do Fundo Municipal de Assisténcia ighoce fiscalizar a
movimentacao e a aplicacéo dos recursos;

VI - acompanhar critérios para a programacdo e paraxecucdes financeiras e
orcamentarias do Fundo Municipal da Assisténcia idboe fiscalizar a
movimentacao e a aplicacéo dos recursos;

VIl — acompanhar, avaliar e fiscalizar os servige assisténcia prestados a
populagéo pelos 6rgéos, entidades publicas e @$vad municipio;

VIII - definir critérios de qualidade para o funoamento dos servigos de assisténcia
social publicos e privados no ambito municipal;

IX - definir critérios para celebracéo de contratasconvénios entre o setor publico
e as entidades privadas que prestam servicos detéasg social no ambito
municipal;

X - apreciar previamente os contratos e convémfesidos no inciso anterior;

Xl - elaborar e aprovar seu Regimento Interno;

Xl - zelar pela efetivacdo do sistema descentdlize participativo de assisténcia
social;

XIll - convocar ordinariamente a cada dois anos, extraordinariamente, por
maioria absoluta de seus membros, a Conferéncidachtahde Assisténcia Social,
que terd atribuicdo de avaliar a situacéo da éssist social, e propor diretrizes para
o aperfeicoamento do sistema;

XIV - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursrs, dbmo os ganhos sociais e o
desempenho dos programas e projetos aprovados.

Em relagdo ao PBF, podem-se sintetizar as atfibsidesta instancia: ela se ocupara
da fiscalizacdo dos atos das Secretarias respasg#la implementacdo, e da apuracdo das
denuncias feitas acerca da existéncia de irregaldes. Em conversa com membro desta
instancia, identificou-se como principal denuncidasidade na declaracdo de renda. Esta
preocupacdo em fiscalizar esta declaracdo de repdeece também na entrevista com o
prefeito, que ressalta o fato dela ser pessoalppde do beneficiado, oportunizando para
aqueles que trabalham na informalidade a omissaert#a, dificultando a averiguacdo da

veracidade desta informacéo por parte do municipio.

Esta no COMAS o ponto de intersecao entre astagia®e a propria sociedade. Este
€ 0 Unico espaco de dialogo e de compartilhameatangjustias e dificuldades acerca da
implementacédo do programa. Cabe ressaltar quensséacia ndo se dedica exclusivamente

as questdes do PBF, mas também esté envolvidaottanuina proposta de Assisténcia Social



84

no Municipio, o que denota um tempo reduzido deudisao destinado ao programa e certa

fragmentacao no desempenho das acdes pelas sasretar

Em relacdo ao trabalho desempenhado nas Secsetéuiacipais, faz-se importante
ressaltar uma caracteristica do municipio de §sipessoas que abracaram a implementacéo
do PBF nas secretarias (tanto educacdo, saude @swisténcia), sdo profissionais
concursados, qualificados — formacéo adequadaa-gsmumirem esta responsabilidade. Essa
caracteristica contribui para afastar interesseiqos partidarios nos atos relacionados a

implementacéo e a prépria fiscalizacao.

Coube a Secretaria de Assisténcia Social, fazy t cadastramento — através do
programa do Cadastro Unico — como forma de mapegenbeeza no territério e direcionar
acoes. Para isso, o municipio recebeu do govededko valor de R$ 2,40 (dois reais com
quarenta centavos) por cadastro preenchido. Eéatrda transmissdo deste cadastro que
algumas familias perdem o beneficio enquanto odtnaslias passam a ser incluidas no
programa. A atualizacdo da renda deve ser constBspecificamente para a funcdo de
preenchimento do Cadastro Unico, foi nomeado unisfesge de Informética para realizar os
cadastros, as respectivas atualizacoes e fazesi® das informacdes para o MDS. E também
a Secretaria de Assisténcia Social quem oferecie®s profissionalizantes — que a titulo
exemplificativo se pode citar: corte e costura,dpgéio de doces e salgados, artesanato em
madeira, croché, tricote, entre outros - ou aties que contribuam para retira-los da

situacao de vulnerabilidade em que se encontram.

Em relacdo aos cursos, palestras e atividadesnwsgelas pela Secretaria de
Assisténcia, ndo existe um tipo de projeto desermmlespecificamente para os beneficiados
do PBF, mas sim propostas de projetos e oficinast@a comunidade, desvinculados por

completo do programa. Esses projetos levam ‘a rhdocgoverno municipal.

Coube a Secretaria de Educacdo o acompanhamefregti@ncia escolar das criancas
em idade escolar. A exigéncia do PBF € de que msfioeados pelo programa freqiientem no
minimo 85% das aulas e que a escola e a secratloienem para o MDS a inocorréncia
deste requisito. Como as escolas enviam relatdriosestrais sobre a frequéncia dos

educandos, a Secretaria Municipal apenas o repassa MDS.
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E preocupante o enfoque dado & educacéo pelogBfica limitado a presenca da
crianca na escola e ndo leva em consideracdo &ageldo ensino e o aproveitamento
escolar. Sendo a educacdo um dos pilares fundasgoéaa alcancar o objetivo de
emancipagdo e autonomia dos sujeitos, deveria teteadestinado um enfoque mais
consistente, levando em conta a qualificacdo dofispionais, 0s recursos disponiveis na
escola e a qualidade educacional, pautada pelaerdiio social da formacdo humana’
(FREIRE, 2001).

A formacdo dos sujeitos precisa ser entendida coma préatica que vai além do
desempenho de destrezas pelo educando. Signifitasagompreensdo e no reconhecimento
“‘que a Histéria € tempo de possibilidade e ndo derchinismo, que o futuro (...) é
problematico e ndo inexoravel”. (FREIRE, 2001, 1. 2

A ideologia fatalista, imobilizante, que anima @alirso neoliberal anda solta no
mundo. Com ares de pds-modernidade, insiste emeooewnos de que nada
podemos contra a realidade social que, de histérmaltural, passa a ser ou a virar
‘guase natural’. (FREIRE, 2001, p. 21).

A forma de libertacdo, ou mesmo de acdo sobréuacsio que constitui a realidade
fatica requer reflexdo, requer tomada de cons@émeguer cultura. E esta ndo € alcancada
com mero dominio técnico da decodificacdo esdpiéaa alcancar este objetivo emancipatoério
é imprescindivel a prética reflexiva e o reconhegeenquanto sujeito que age e sofre acdes
no espaco, sujeito de direitos e obrigacdes (cose lgan uma postura mais ética do que
contratual, neste sentido). “Mais que um ser nodaun ser humano se tornou uma presenca

no mundo, com o mundo e com os outros”. (FREIRB120. 19).

A Secretaria da Saude é a responsavel pelo maioreno de tarefas para o
acompanhamento: ficou responsavel pelo acompantamarricional e formacdo das
familias no sentido de ofertar informacfes complaares sobre alimentacdo, higiene,
hébitos de vida saudavel, dentre outros. Na esteevealizada com a representante desta
Secretaria, a responsavel relatou que a ajuda Warsidade local para “cumprir” com o
pactuado/aderido foi fundamental para que o0 pessoakeguisse atender todos os
beneficiados. O questionamento que emerge é: cma® fatendimento dagueles municipios

que ndo possuem instituicdes de ensino superidéanico para dispor voluntariamente de
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estagiarios para realizar as condicionalidades $tasgelo programa?

Ressalta-se que mesmo com a presenca da unidersidanda existem
condicionalidades do programa que ndo conseguerusgrridas pela Secretaria de Saude.
Quando a representante desta secretaria foi quadtosobre o que era de competéncia de
sua equipe de trabalho, relatou as seguintes deSesvolvidas:

- Avaliacao nutricional por nutricionistas;

- Acompanhamento do crescimento/desenvolvimento;

- Vacinagéo;

- Estimulo ao aleitamento materno;

- Encaminhamento para os programas de alimentacéatecdo desta pasta e da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, quandoessario;

- Encaminhamento a outros profissionais (psicologasdicos, etc...);

- Participacdo dos grupos de D& HAS';

- Orientacao individual sobre alimentagdo, nutricddigiene pra as diversas faixas
etarias e também patoldgicas;

- Orientacdo sobre a importancia e realizacdo damegs papa nicolau mais exame
de mama;

-Orientacdo e tratamento para verminose e anemmagaiva,

-Visitas domiciliares dos Agentes Comunitarios déd& mais equipe de PSF/PASC
e demais profissionais quando necessario;

-Encaminhamento para o servico de assisténcia bpaia fazer parte de
programas ou projetos municipais;

-Sistema de referéncia e contra-referéncia comgphal.

OBS.: O trabalho educativo em grupo com os berefads da PBF ndo esta
ocorrendo no momento devido a demanda por bengéisi@este programa que
ainda ndo constam na relacdo de acompanhamento idistério, porém referem
estar recebendo o beneficio.

Na observacao realizada junto a um Posto de St@airro Industrial, no momento
da realizacdo de uma avaliacdo de uma familiay fidara a preocupagdo em cumprir a
fiscalizacdo do PBF e ainda orientar a familia gaealaptacéo de seu cardapio para torna-lo
mais nutritivo. Neste ponto, a presenca das estagido curso de nutricdo e enfermagem

foram fundamentais para a agilizacdo do atendimento

Em relacdo ao acompanhamento das condicionalidadesstancia municipal se
comprometeu em fazer a fiscalizacdo em periodieidaestral. Com este objetivo, realiza
‘mutirbes’ em junho e julho e depois novamente @xedbro e janeiro nos bairros da cidade
em conjunto com os estagiarios para fazer os raat@ enviar ao MDS. O trabalho de

orientacdo das familias e encaminhamentos dos esmeciais que ndo conseguem ser

'8 Diabete Gestacional
" Hipertens&o Arterial Sistémica
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solucionados com o auxilio de renda do program@stiaem a marca registrada dessa acao
procedimental.

4.3 Principais dificuldades encontradas para a reaacao da implementagéo em prol do

programa

Em sintese, foram apontadas nas entrevistas canmpais dificuldades encontradas
pelos gestores da politica em ambito municipal:
a) a dificuldade em obter informacdes sobre a implgacéo e inclusive dados sobre os
municipios junto ao Ministério de Desenvolvimentzial;
b) a falta de recursos humanos com formacdo adequdektinados diretamente para
coordenar esta politica em ambito municipal;
c) a falta de recursos financeiros por parte dosicipios — ja que a adesao ocorre e nao ha
destinacéo de verba para a elaboracdo de projestimablos aos beneficiados, sendo que se a
prefeitura realiza algum projeto, sdo as verbasicipais as destinadas para cobrir estes
custos;
d) a ndo discussao com os prefeitos das municgudglde uma proposta para cada regiao;
e) a facilidade que os candidatos ao beneficiodémmitir renda;

f) a precariedade das condicdes para fiscalizdg#ia (le recursos materiais).

Subliminarmente, constituem um entrave para aa@mphtacdo do programas as
divergéncias politico-partidarias existentes emsediferentes niveis de governo. Nenhum
partido quer submeter seu territorio de acdo e podticas a uma vinculagdo com uma
politica do governo federal, a ndo ser que poskpanma coligacdo com o nivel federal de

governo.

A ldgica das escolhas publicas volta-se paralglizacdo da permanéncia no poder, e
vincular os poucos recursos publicos da municipdiéd com um programa amplamente
divulgado com a “marca” do governo federal, siguwifitirar o ‘glamour’ da agéo politica
local. O quadro que se coloca é de impossibiliddolenunicipio transferir renda com a
mesma facilidade que o governo federal, até poagguga receita depende em grande parte de

repasses dos niveis estadual e federal. Mas empternentar a politica e fazer o que esta ao
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seu alcance sem mexer na previsdo de destinacamemtaria, e receber recursos que irdo
circular no comércio municipal € mais interessalteque ficar inerte ao programa. Se hoje
estd se apontando falhas e considera-se o progmaci@ente, ainda seria pior sua

inexisténcia.

Cabe ressaltar que no periodo eleitoral houve sigediscussdes acerca da autoria do
PBF entre Lula (PT) e Cristévao Buarque (PDT). @tpaliferencial na discussao era de que
o programa de transferéncia de renda proposto pargBe dava maior énfase a educacéo,
enquanto que por parte do entdo candidato Lula éafese na desburocratizacdo do acesso e
no instrumento de mapeamento da pobreza (Cadastioo)J Como em termos de
divulgacéo, a idéia do PBF é associada ao PT eoaw FZero, e seu alcance foi facilitado
através do cartdo magnético com a possibilidadeadar o beneficio em caixas eletrénicos,
lotéricas além das agéncias da Caixa Federal, mafacdo do programa acaba sendo
incontestavelmente atribuida ao governo ao mesmpdejue se constitui em um problema:
em alterando a gestdo partidaria, o PBF permanecedo em execucdo? Se ora o PBF
beneficia o PT e o governo Lula, a reciproca nataseerdadeira. E provavel que a marca
impressa pelo governo seja um entrave para a cacdicle deste programa, na formatacdo em

gue se encontra e com a denominagéo que possuli.
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CONCLUSAO

A experiéncia de realizacao de um trabalho acat&permitiu & autora agregar novos
conhecimentos no que se refere a pesquisa ciensificial, em especial na tematica do
desenvolvimento econdmico, a producéo de desigi@ladafuncdo do Estado e sua forma de
acdo que constituem as (decisbes) politicas p@bliCaprocesso de desenvolvimento da
pesquisa tedrica (pesquisas bibliogréaficas), lefturcoleta de dados secundarios sobre o
assunto, as entrevistas e as observactes, camstitsé em importantes instrumentos para
compreensao da acdo politica enquanto um complesisdtio frente as pressées de grupos

da populacdo com o intuito de permanéncia e/ouwstagdo poder.

A metodologia utilizada e o periodo em que seizeala pesquisa oportunizou a
pesquisadora visualizar a disputa do poder — eecegmo periodo que antecedeu as elei¢des
— atraveés de acbes politicas que beneficiem o nmaiorero de pessoas possiveis a fim de
garantir a permanéncia no poder. Infelizmente,agxa no Brasil tem proporcdes elevadas e
tem representado uma imensa massa de manobraatlekssim, o desejo de vincular agdes
politicas a idéia de partido politico, configura ymmoblema a propria seriedade da acéo
proposta: a medida em que mudam 0s governos (paaidente — e em especial 0s niveis
nacionais), mudam-se as politicas. Essa situacé@oiggeguranca nos niveis sub-nacionais
gue ndo se empenham para a politica 'dar certahesmo tempo em que possuem uma
postura de disputa, de criar mecanismos, nos néudignacionais, de mostrar trabalho que
imprima uma marca propria ao gestor publico oueao artido politico em funcédo de sua

propria promocgao enquanto candidato futuro.

O campo nebuloso em que se constituem as dissuss@eca da politica sdo assim
chamados por nao identificar todas as formas coenagudecisdes podem ser influenciadas.

Mas a légica de maximizacdo de votos aparece peesam diversos momentos: seja
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veiculada nos meios de comunicacdo através doarsiisc dos proprios candidatos a nivel
federal, seja na entrevista com o gestor publicaiopal. E esta l6gica, nem sempre vai ao
encontro da logica do interesse publico ou da miagigdo dos beneficios com o

investimento de escassos recursos publicos. Ela tace de interesse individual em busca do

poder e promocao pessoal.

A escolha do PBF viabiliza a identificacdo desi@s criticos de tomada decisoria com
intuito de agradar maiorias e se manter no podest& identificacdo ocorreu tanto no ambito
federal — no transcorrer das eleicbes 2006 -, coméambito municipal — nos momentos de
oferta de cursos para qualificacdo profissionakesanato, culinaria, dentre outros,
desvinculados do grupo de beneficiados do PBF. B#ggacdo demonstra nitidamente o
intuito da acdo municipal ndo se caracterizar cama acao politica residual, vinculada ao
PBF, mas como uma ac¢ao independente, com objeivamatcar a gestdo daquele espaco
territorial e perpetuar-se no poder.

A idéia que emerge é de que a producdo da pobrpeginente para a manutencao do
poder, da ordem estabelecida e da paz social.a&Ocanfiguracdo dos contornos do PBF &
para incluir os sujeitos no mesmo sistema que tuiexa que na pratica ndo gera resultado
algum. O sistema exclui com rapidez superior aus@b do governo e isso aponta para uma
insustentabilidade de estruturas que financiandbpria acdo governamental. A exclusdo é um
subproduto ou efeito colateral do sistema capitaksse constitui no principal paradoxo do
PBF.

A instancia estadual de governo procurou participmbém de forma a alocar seu
aparato institucional (6rgaos e setores) e a d¢nntrpara oferta de cursos de formacao para
agueles que atuariam diretamente no municipio. Deenesses distintos do governo federal,
também destinou mais atencdo as acdes politicaglpoelaboradas, pois também visava

‘agradar’ maiorias para continuar no poder.

Na analise direta do desenho institucional do qamg, percebe-se um certo ‘enfoque
operacional, para a questdao que viabilizaria conomeonsisténcia a emancipacao dos
sujeitos: a educacédo. A condicionalidade por eilgi@x limita-se a verificacdo de frequéncia

escolar, sem levar em consideracdo a melhoria reveipamento escolar do beneficiado e a
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propria qualidade da educacado oferecida. A Se@eata@r Educacdo Municipal, com relacdo
ao PBF, limita-se a verificar e ‘cobrar’ das faasdlia presenca da crianca na escola para
posteriormente informar ao Ministério de Desenvakmto Social. Combinada a essa questao
- mas nao relacionada a ela diretamente — temya®essa0’ por parte das Secretarias (tanto
municipais como estaduais) em reduzir o nUmercedevacoes e evasdes escolares, o0 que,
nao raro, atinge a qualidade do ensino e produagdies de analfabetismo mesmo entre os

inseridos no sistema escolar.

Se aprofundar a discussdo para a questdo dagdefidp critério ‘alfabetizacdo’, a
decepcao toma proporgbes maiores, pois se consitfalzetizado aquele capaz de ler e
escrever um bilhete simples. Tal critério € ingafite para emancipacao dentro do sistema
econdmico globalizado. A idéia de letramento, queigstrumentalizacdo da decodificacao
dos signos linglisticos - a pratica da compreedsdimguagem - ainda é incipiente e coloca
0 pais em situacdo de atraso frente a outras naEées descaso emperra a possibilidade de
emancipacao, emperra a propria tomada de conszi@aaituacao de vulnerabilidade em que
as pessoas se encontram, mas contribui para a engiot da paz social, da ordem
propriamente dita, pois gera acomodacao, deperalérszntimento de gratidao por parte dos

beneficiados. Forma-se um circulo vicioso que maaneipa ninguém.

Na préatica, a maior énfase do programa esta narassga alimentar. E, no caso do
municipio em analise, este € o0 setor onde se reimaor numero de acdes praticas em prol
dos beneficiados — pois 0 municipio, neste setmmecinclusive com a presenca de acdes
complementares. A qualidade do acompanhamento ataficionalidades do programa, as
orientacOes prestadas as familias e os encaminb@sng® saude realizados sdo minuciosos,
gracas a presenca de instituicdes de ensino nacipingue dispde de estagiarios que atuam
junto a 6rgaos publicos e sdo supervisionados galoEssionais concursados. Durante as
observaces realizadas no periodo de mutirdo mamapmanhamento das condicionalidades
ficou clara a preocupacdo com a saude e nutricideloeficiados: demonstrado no interesse
dos agentes de saude, estagiarios, nutricionistaeemeiros em ouvir os habitos alimentares
e de higiene das familias orientando-os para tlmsmiamais saudaveis, além de fazer
encaminhamentos para exames de salde, para oubgrarpas municipais que pudessem
contribuir para o0 acesso a uma alimentacdo maidilmgda (como é o caso da participacao

dos projetos de horta comunitéaria).
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De certa forma, o PBF forca os excluidos - queomtnam-se na condi¢cdo de
beneficiados pelo programa - a buscar ainda mamaguina publica municipal na area de
assisténcia e saude. Conforme fala da responsél@lppograma na Secretaria de Saude,
Cledi Zappe a expectativa é de (faecurto prazo aumente a demangar servicos destas
secretarias, mas isso configura um trabalho preven¢ a longo prazo reduzira a atuacéo,

pois 0 acompanhamento € quase integral entre osficeados”.

Partindo da idéia que o municipio escolhido nestestigacdo é representante de uma
classe de municipios de porte médio, muitas dagstiag e os pontos de tensdo revelados na
implementacdo do programa, mesmo sem a pretens@e dazer uma analise amostral,
podem ser considerados comuns a outros municiiosituacdo de instabilidade na
manutencdo de programas a cada troca partidar@gest@o politica provoca uma série de
receios nos municipios no que se refere ao compimer®o das verbas publicas (seja na
contratacdo de pessoal para a eficiencia do pr@gramja na aplicacdo em recursos
materiais). Como ja fora mencionado no corpo dsediacdo: o atraso no repasse de verbas, a
desisténcia de ac¢des/programas motivada pela fmagra do interesse publico’ (que abarca
uma série de razdes, devido a amplitude do vocilgeli@ uma responsabilizacdo extra da
esfera municipal, em especial pelo comprometimeetgpagamentos que este ente passa a

assumir.

Outra questdo a ser considerada é a diversidagmntidos existentes e 0 numero
significativo de estados e municipios no Brasilrgapnmadamente 5600), a configuracdo de
interesses politico partidarios é distinta e nm@lde implementacdo de uma politica guarda
peculiaridades entre a disputa do espaco eleitdraliversidades de “siglas” partidarias
guarda em si o interesse de conquistar espacontgapader, seja no ambito municipal,
estadual ou federal, e a conquista deste espagerrestratégias que permeam a todo instante
as escolhas publicas. Utilizar os recursos publipesdeterminado ente federado dispde para
‘fazer propaganda’ do ente federado estadual oerdkdso € conveniente se houver

identificacdo partidaria. Caso contrério é trabatitantra o proprio projeto partidario.

Ha uma questéo ética neste contexto, voltadagatandimento do que é previsto na

legislacdo, em funcéo da prépria responsabilidasewmn administrador publico assume ao
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tomar posse de um cargo pelo voto popular. Assirando se refere a utilizacdo de recursos
publicos em prol de determinado programa, pretedeetificar agcbes associadas do nivel

municipal, que compartilham o mesmo foco que agstgdo programa em nivel federal.

Longe de esgotar o0 assunto, a pesquisa procucoopanihar na pratica uma situacéo
de uma implementag&o de um programa que aborda panwde fundo uma questao politica
relevante, mas que sofre pressdes de diversassorete trabalho se ateve a questdo da
gestdo, das influéncias das escolhas publicasreatlaacdo de um embasamento tedrico que
leva a concluir que o PBF é um programa que cautplara o atendimento precario das
necessidades basicas, mas que sozinho ndo atinfjescs que se propbs, além de estar

submetido a um jogo de interesses politicos.
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ANEXOS

ANEXO 1 - TOPICO GUIA DA ENTREVISTA REALIZADA COM PREFEITO
MUNICIPAL SOBRE O ACOMPANHAMENTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
PELO MUNICIPIO DE 1JUIi

Entrevista realizada com Prefeito de ljui: Valdir Heck.

Universidade de Santa Cruz do Sul

Programa de Pos-Graduacdo em Desenvolvimento Regain

Mestranda: Leticia Lassen Petersen

Orientador: Prof. Dr. Dieter Siedemberg

Tema da Dissertacdo Implementacdo do programa bolsa familia: umatipalisocial

descentralizada.

Objetivo: Contextualizar as agfes e envolvimento do Podezcliko em prol da

implementacéo do PBF.

Introducéo:
- Falar sobre a pesquisa;
- Agradecer a disponibilidade para a entrevista;

- Pedir autorizacdo para gravacao.

Topico guia:

- Que ag¢les, em termos de gestao, tem sido tonaada gonsecucao do PBF?

- Quais acdes mais relevantes,constituem pontagvessna implementacdo do PBF? Tais
decisbes tém origem descentralizada?

- No ambito municipal como tem ocorrido a integmadé@ diversos setores responsaveis pela
area de saude, educacdao, assisténcia social @seg@aimentar que compde o PBF?

- Como tem ocorrido a “Programacdo Financeira” -mpmmisso do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome- do PBF?

- Qual o montante de recursos que o0 municipio testithdo para consecucéo dos objetivos
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do programa?

- Ocorreu a capacitagcao dos agentes envolvidosersti@ e execucdo do programa e do
Cadastro Unico?

- Existe previsdo dos projetos complementares aasfiziados pelo PBF para além dos ja
previstos no Termo de Adesao?

- Em sua opinido, quais sao os obstaculos na ingitgao do PBF? Explique:

Pensamentos finais:

- Agradecer entrevistado;
- Perguntar se ele gostaria de fazer mais algunectaro depois de ter desligado o gravador;

- Explicar como sera o uso das informacdes prestada

ANEXO 2 — TOPICO GUIA DA ENTREVISTA REALIZADA COM RESPONSAVEL
PELO ACOMPANHAMENTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA
SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DO MUNIC iPIO DE 1JUi

Universidade de Santa Cruz do Sul

Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento Regain

Mestranda: Leticia Lassen Petersen

Orientador: Prof. Dr. Dieter Siedemberg

Tema da Dissertacao Implementacdo do programa bolsa familia: umatipalisocial
descentralizada.

Entrevista com Jane Miranda

Objetivo: Contextualizar as acdes desta Secretaria Muniempabrol da implementacéo do
PBF.

Introducéao:
- Falar sobre a pesquisa;
- Agradecer a disponibilidade para a entrevista;

- Pedir autorizacdo para gravacao.
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Topico guia:

- Que ac¢les a sua secretaria ficou responsavebtiear para a boa execucéo do PBF?

- Houve, ap0s a adesdo ao Programa Bolsa Familmaerdo de recursos (tanto humanos
quanto financeiros) para realizar tais acoes déemgntacdo e acompanhamento?

- Existe alguma acéo realizada pela sociedade olivipor ela em conjunto com sua secretaria
em prol dos objetivos almejados pelo PBF?

- Existe previsdo de projetos complementares ansfiseados pelo PBF para alem dos ja
previstos no Termo de Adesao?

- Em sua opinido, quais sao os obstaculos parplenmentacdo da PBF? Explique:

Pensamentos finais:

- Agradecer entrevistado;
- Perguntar se ele gostaria de fazer mais algunectaro depois de ter desligado o gravador;

- Explicar como sera o uso das informacdes prestada

ANEXO 3 — TOPICO GUIA DA ENTREVISTA REALIZADA COM RESPONSAVEL
PELO ACOMPANHAMENTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA
SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO DO MUNICIPIO DE I3 Ui

Universidade de Santa Cruz do Sul

Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento Regain

Mestranda: Leticia Lassen Petersen

Orientador: Prof. Dr. Dieter Siedemberg

Tema da Dissertacao Implementacdo do programa bolsa familia: umatipalisocial
descentralizada.
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Entrevista com Deise Cristina Dias

Objetivo: Contextualizar as acdes desta Secretaria Munieipgbrol da implementacéo do
PBF.

Introducéao:
- Falar sobre a pesquisa;
- Agradecer a disponibilidade para a entrevista;

- Pedir autorizagdo para gravacao.

Topico guia:

- Que ac¢les a sua secretaria ficou responsavebtiear para a boa execucéo do PBF?

- Houve, apdés a adesdo ao bolsa familia, aumentoedésos (tanto humanos quanto
financeiros) para realizar tais acdes de implengéota acompanhamento?

- Existe alguma acéao realizada pela sociedade oivipor ela em conjunto com sua secretaria
em prol dos objetivos almejados pelo PBF?

- Existe previsdo de projetos complementares aosfioeados pelo PBF para além dos ja
previstos no Termo de Adesao?

- Em sua opinido, quais sao os obstaculos paralanmentacdo do PBF? Explique:

Pensamentos finais:

- Agradecer entrevistado;
- Perguntar se ele gostaria de fazer mais algunectaro depois de ter desligado o gravador;

- Explicar como sera o uso das informacdes prestada

ANEXO 4 — TOPICO GUIA DA ENTREVISTA COM A RESPONSAVEL PELO
ACOMPANHAMENTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA SECRETA RIA
MUNICIPAL DE SAUDE DE 1JUi

Universidade de Santa Cruz do Sul

Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento Regain
Mestranda: Leticia Lassen Petersen

Orientador: Prof. Dr. Dieter Siedemberg
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Tema da Dissertacao Implementacdo do programa bolsa familia: umatipalisocial
descentralizada.

Entrevista com Cledi Sandri Zappe

Objetivo: Contextualizar as acdes desta Secretaria Munieipgbrol da implementacéo do
PBF.

Introducéao:
- Falar sobre a pesquisa;
- Agradecer a disponibilidade para a entrevista;

- Pedir autorizagdo para gravacao.

Topico guia:

- Que ac¢les a sua secretaria ficou responsavebtiear para a boa execucéo do PBF?

- Houve, apGs a adeséao ao bolsa familia, aumentecdesos(tanto humanos quanto
financeiros) para realizar tais agdes de implengéota acompanhamento.

- Existe alguma acéo realizada pela sociedade olivipor ela em conjunto com sua secretaria
em prol dos objetivos almejados pelo PBF?

- Existe previséo de projetos complementares aosfisgeados pelo PBF para alem dos ja
previstos no Termo de Adesao?

- Em sua opinido, quais sao os obstaculos parplenmentacdo da PBF? Explique:

Pensamentos finais:

- Agradecer entrevistado;
- Perguntar se ele gostaria de fazer mais algunectaro depois de ter desligado o gravador;

- Explicar como sera o uso das informacdes prestada
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ANEXO 5 — TOPICO GUIA DA ENTREVISTA COM A RESPONSAVEL PELA
FISCALIZACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA (COMAS)

Universidade de Santa Cruz do Sul

Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento Regain

Mestranda: Leticia Lassen Petersen

Orientador: Prof. Dr. Dieter Siedemberg

Tema da Dissertacdo Implementacdo do programa bolsa familia: umatipalisocial

descentralizada.

Entrevista com representantes do COMAS

Objetivo: Contextualizar as agOes desta Instancia de Fiacalo do PBF.

Introducéo:
- Falar sobre a pesquisa;
- Agradecer a disponibilidade para a entrevista;

- Pedir autorizagdo para gravacao.

Topico guia:

- Como ocorreu a escolha de membros do conselho?

- Quais procedimentos este 6rgéo tem realizadeendo ao PBF?

- Quais os problemas mais frequentes analisadossp@instancia e relacionado a
fiscalizacéo?

- Em sua opinido, quais séo os obstaculos paralenmentacdo da PBF? Explique:

Pensamentos finais:

- Agradecer entrevistado;
- Perguntar se ele gostaria de fazer mais algunetamo depois de ter desligado o gravador;

- Explicar como seré o uso das informacdes prestada
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ANEXO 6 — TOPICO GUIA DA OBSERVACAO REALIZADA EM DIA DE
MUTIRAO PARA CUMPRIMENTO DAS CONDICIONALIDADES DO P ROGRAMA
BOLSA FAMILIA

Universidade de Santa Cruz do Sul

Programa de Pos-Graduacao em Desenvolvimento Regain

Mestranda: Leticia Lassen Petersen

Orientador: Prof. Dr. Dieter Siedemberg

Tema da Dissertacao Implementacdo do programa bolsa familia: umatipalisocial

descentralizada.

Observacao realizada

Objetivo: Contextualizar as acdes praticas de acompanhangastacondicionalidades de
saude do PBF.

Introducéao:
- Agradecer a disponibilidade para observacéo;

- Pedir autorizacéo para realizar anotacoes.

Topico guia:
- Procedimento adotado pelos funcionarios publinasicipais para 0 acompanhamento das

familias.

Pensamentos finais:

- Agradecer pela possibilidade de realizacéo derchséo;

- Explicar como sera o uso das informacdes prestada



