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RESUMO

Este trabalho se propds a avaliar o Programa Bolsa Familia a partir da concepcdo dos
beneficiarios do municipio de Sao Felipe — BA. O interesse pela tematica se fundamenta no
realce que o programa adquiriu no combate a pobreza no pais e nos resultados positivos
alcancados no tocante a reducdo da desigualdade de renda. Questiona-se a capacidade do
programa em romper com a pobreza intergeracional, a despeito de reconhecer sua funcéo
relevante de alivio da pobreza, em curto prazo. Para alcancar os objetivos da pesquisa foi feita
uma andlise teorica e conceitual sobre as politicas sociais, como também um estudo da sua
trajetoria até o delineamento dos programas de transferéncia condicionada de renda. Em
seguida foram analisados os efeitos desses programas de transferéncia monetaria na América
Latina confrontando-os com dados secundarios e discussdes atinentes a pobreza na regido.
Logo depois é discutido o sistema de prote¢do social brasileiro, para, entdo, promover um
debate sobre as estratégias institucionais do Programa Bolsa Familia no combate a pobreza, a
fim de dar suporte analitico para a avaliacdo a ser feita. Finalmente, é apresentada a avaliacdo
do programa com base na apreciacdo feita a partir da concepcdo das beneficiarias locais. O
programa, embora saliente para as beneficiarias e com impactos positivos no curto prazo, se

mostrou limitado para promover o ultraje da pobreza.

Palavras-chave: Politicas sociais. Programas de transferéncia condicionada de renda.

Programa Bolsa Familia. Pobreza.



ABSTRACT

This study proposed to evaluate the Bolsa Familia Program from conception of the
beneficiaries of the municipality of San Felipe - BA. Interest in the subject is based on
highlighting the program acquired in combating poverty in the country and the positive results
achieved in reducing income inequality. Questions the ability of the program to break the
intergenerational poverty, despite recognizing its important function of alleviating poverty in
the short term. To achieve the objectives of the research was an analysis of theoretical and
conceptual social policies, as well as a study of its trajectory to delineation programs of
conditional cash transfer. Then were analyzed effects of these cash transfer programs in Latin
America confronting them with secondary data and discussions relating to poverty in the
region. Soon after is discussed Brazilian social protection system, to then promote a debate
about institutional strategies Bolsa Familia in combating poverty in order to provide analytical
support for the assessment to be made. Finally, is presented the evaluation of the program
based on the assessment made from the conception of the local beneficiaries. The program,
while important for the beneficiaries and positive impacts in the short term, proved to be

limited to promote the outrage of poverty.

Keywords: Social policies. Conditional cash transfers programs. Bolsa Familia Program.

Poverty.



Figural -
Figura 2 —

Figura 3 -

Grafico 1 —

Grafico 2 —

Gréfico 3 —

Grafico 4 —

Gréafico 5 —

Grafico 6 —

Gréfico 7 —

Gréfico 8 —

Gréafico 9 —

Gréfico 10 —

Gréfico 11 —

Grafico 12 —
Gréfico 13 —

Gréfico 14 —

LISTA DE ILUSTRACOES

Sistema de politicas sociais brasileiras
Mapa do municipio de Sao Felipe

Localizagdo do municipio de Séo Felipe no Territorio de Identidade do
Recodncavo Baiano

Proporcéo de pobres e indigentes na América Latina

Pobres e indigentes na Ameérica Latina, em milhdes de pessoas, 1980-
2011

Evolucdo das familias atendidas pelo PBF (em milhdes), Brasil, 2004-
2012

Evolucéo das familias atendidas pelo PBF (em mil), Sdo Felipe, 2006-
2012

Frequéncia e rendimento escolar apds o recebimento do PBF, S&o Felipe,
2012

Aquisicdo de medicamentos beneficiarios PBF, Séo Felipe, 2012

Qualidade da alimentacao e saude da familia apds o PBF, Sdo Felipe,
2012

Participacdo de beneficiarias do PBF em programas da Assisténcia
Social, Sao Felipe, 2012

Motivos para a falta de participacao de beneficiarias do PBF em
programas da Assisténcia Social, Sdo Felipe, 2012

Realizacdo de atividades especificamente relacionadas ao PBF nas &reas
de Educacdo, Saude e Assisténcia Social, So Felipe, 2012

Percepcdes da suficiéncia do valor do beneficio e da melhoria na vida
p6s PBF, Séo Felipe, 2012

Oferta de programas complementares, Sdo Felipe, 2012
Erro de inclusdo x conhecimento da fiscalizagdo, Sao Felipe, 2012

Limite de recebimento do PBF

78

97

98

54

54

84

101

112

117

118

119

120

122

123

125

126

128



Gréafico 15—  Percepcdo sobre o beneficio 128

Quadro 1 — Correntes significativas na interpretacdo das politicas sociais 23
Quadro 2 - Principais caracteristicas dos protétipos de politicas sociais 36
Quadro 3—  Aspectos comparativos das politicas sociais 44

Quadro 4 — Programas de transferéncias condicionadas de renda da América Latina 65



Tabela 1 -

Tabela 2 —

Tabela 3 —

Tabela 4 —

Tabela 5 —

Tabela 6 —

Tabela 7 —

Tabela 8 —

Tabela 9 —

Tabela 10 —

Tabela 11 —

Tabela 12 —

Tabela 13 —

Tabela 14 —

Tabela 15 —

Tabela 16 —

Tabela 17 —

Tabela 18 —

LISTA DE TABELAS

Estrutura da populacdo ocupada por setor de atividade econémica,
América Latina, 2010 (%)

Gasto publico em educacao, América Latina 2000-2010

Porcentagem da populacao analfabeta de 15 e mais anos de idade,
América Latina, 1990-2010

Gasto publico em satde, América Latina, 1990-2010 (%)
Indicadores selecionados de satde, América Latina
Residéncia dos entrevistados

Escolaridade das beneficiarias do PBF, Séo Felipe, 2012

Caracteristicas dos domicilios das beneficiarias do PBF, Sao Felipe,
2012

Abastecimento e consumo de agua pelas familias beneficiarias do PBF,
Sédo Felipe, 2012

Esgotamento sanitario e coleta de lixo nos domicilios das familias
beneficiarias do PBF, S&o Felipe, 2012

Situagdo das beneficiarias do PBF no mercado de trabalho, S&o Felipe,
2012

Renda familiar mensal das beneficiarias do PBF sem o beneficio, Sdo
Felipe, 2012

Valor do beneficio (PBF) recebido, Sdo Felipe, 2012
Tempo de recebimento do beneficio (PBF), 2012
Gastos com o beneficio (PBF), Séo Felipe, 2012

A importancia da educagéo para a vida

Dificuldades para acessar 0s servigos de saude

Visita dos(as) agentes de satde ou outros membros da saude da familia

49

56

S7

59

60

96

103

103

104

104

105

107

108

109

109

113

115

116



LISTA DE SIGLAS

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento
BM — Banco Mundial
BPC — Beneficio da Prestagdo Continuada

CadUnico — Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal

CEPAL — Comisséo Econdmica para a Ameérica Latina e o Caribe
CRAS — Centro de Referéncia de Assisténcia Social

CREAS  —Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
DIEESE - Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Econémicos
EJA — Educacao de Jovens e Adultos

FHC — Fernando Henrique Cardoso

FMI — Fundo Monetério Internacional

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICS — Instancia de Controle Social

IGD — Indice de Gestdo Descentralizada do Bolsa Familia

MDS — Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
ONU — Organizacédo das NagOes Unidas

PBF — Programa Bolsa Familia

PETI — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

PIB — Produto Interno Bruto

PMSF — Prefeitura Municipal de Sao Felipe

PNAD — Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios

PNUD — Programa das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento
SEI — Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia
SENARC - Secretaria Nacional de Renda da Cidadania

SuUs — Sistema Unico de Satide

USF — Unidade de Saude da Familia



SUMARIO

INTRODUCAO
1 POLITICAS SOCIAIS: da génese a configuragdo atual

1.1 Um recorte tedrico-conceitual sobre as politicas sociais: delimitando o campo de
discusséo

1.1.1 As politicas sociais
1.2 Da ldgica liberal ao ensejo de protecao social

1.3 O Estado de Bem-Estar Social e a sistematizagdo das politicas publicas de cunho
social

1.4 As politicas sociais sob o signo neoliberal

2 OS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NA AMERICA LATINA:
mitigacao, superacdo ou adaptacdo as condicdes de pobreza

2.1 Desenvolvimento e pobreza: o cenario latino-americano

2.2 As experiéncias latino-americanas com os programas de transferéncia
condicionada de renda

3 POLITICAS SOCIAIS E TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL: o0 Bolsa
Familia

3.1 As politicas sociais no Brasil: um recorte contextual

3.1.1  H&um Welfare State no Brasil?

3.2 As estratégias de intervencéo do PBF

3.3 Estudos sobre o Bolsa Familia: consensos, polémicas e desafios

4. O BOLSA FAMILIA E SUA INTERFACE LOCAL: uma andlise sobre o
programa a partir da percepc¢ao dos beneficiarios

4.1 Procedimentos metodolégicos

4.2 O municipio de S&o Felipe
4.3 Andlise de resultados

4.3.1 Perfil socioecondmico

15

18

18

21

25

29

37

47

47

60

69

69

77

79

85

92

92
98

101

101



4.3.2 Educacao, saude e assisténcia social
4.3.3 Avaliacdo do programa
CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS
APENDICE

111

123

131

136
144



15

INTRODUCAO

O processo de desnaturalizacdo da pobreza e o seu estabelecimento enquanto um
problema social que requer resposta impeliu o Estado a adotar medidas para conté-las. Cabia a
esfera estatal o delineamento de medidas para ndo s6 salvaguardar a sociedade dos riscos e
vulnerabilidades que poderiam conduzir a situacdo de pobreza, bem como a tentativa de
proteger e incluir socialmente aqueles que ficaram a margem do progresso e experimentaram
vivenciar péssimas condicdes de vida. A partir desse reconhecimento, uma série de medidas
foram sistematicamente elaboradas pelo Estado a fim de amenizar as disparidades produzidas
e reproduzidas pelo capitalismo. Logicamente cada sociedade, fazendo uso de todo o seu
arsenal politico, social, econdmico, cultural e institucional, tragou um sistema de protecdo em
conformidade com a sua realidade e com o embate de ideias que pululavam em seu seio.
Nesse sentido, observou-se, em linhas gerais, o delineamento e a emergéncia de politicas
sociais como mecanismos de enfrentamento as desigualdades sociais e a pobreza.

E imprescindivel reconhecer, nesse contexto, que as medidas desenhadas pelo Estado,
notadamente politicas sociais, eram carregadas de intencionalidades e traduziam
problemas/demandas sociais ndo satisfeitas materializadas através de programas, projetos,
servicos e beneficios estruturados e programaticos. Com o tempo o ensejo de prote¢do social
foi se tornando mais proeminente e cada vez mais questdes eram abordadas como problemas
socialmente relevantes que demandavam respostas do Estado. Nesse interim as politicas
sociais foram se configurando enquanto estratégias impares para o enfrentamento da pobreza
e das desigualdades sociais. Quando o Estado incorporou institucionalmente a obrigacdo de
prover e proteger, as politicas sociais foram sistematizadas e passaram a se guiar pelo critério
da universalidade, num claro respeito aos direitos sociais e a cidadania.

Com o advento neoliberal um novo aparato de politicas sociais foi delineado, sendo,
no entanto, incapaz de afetar as sociedades modernas que tinham o Welfare State estruturado,
atingindo mais especifica e enfaticamente os paises em desenvolvimento e as na¢des que nao
gozaram da sistematizagdo das politicas sociais. Sociedades estas que por especificidades
proprias fizeram emergir tardiamente a questdo social, o que significa que a protecao

oportunizada aos desvalidos foi igualmente tardia. Sob o corolario neoliberal o principio de
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universalidade foi substituido pelo da focalizagdo nos mais pobres, pela otimizagdo do gasto
publico, assim foram formulados os programas de transferéncia condicionada de renda.

Cabe repertoriar que o prosseguimento do receituario neoliberal havia fragilizado
ainda mais as nacdes periféricas que apresentavam um cenario de forte instabilidade
socioecondmica. Nesse contexto, 0s organismos internacionais influenciaram as nacoes
subdesenvolvidas a adotarem medidas especificas e bem focalizadas naqueles em situacéo de
pobreza e miséria. Pautados em discursos humanistas, e ndo necessariamente na efetivacéo
dos direitos, tais entidades enxergavam a miseria e a pobreza como situa¢des incompativeis
com o estagio de desenvolvimento capitalista. Dai tanto o Brasil, como 0s demais paises com
realidades semelhantes, notadamente os latino-americanos, delinearam medidas de protecéo
social focalizadas, desenharam programas de transferéncia condicionada de renda.

As primeiras experiéncias brasileiras com a implementacdo de politicas sociais que
oportunizavam a transferéncia condicionada de renda foram registradas, em nivel federal, a
partir da segunda metade da década de 1990. Em 2003 os programas de transferéncia entdo
existentes foram unificados e remodelados dando origem ao Programa Bolsa Familia (PBF).
Tal programa trouxe em seu desenho institucional estratégias que visam nédo so fazer frente a
pobreza no curto prazo, como também dotar as familias dos recursos necessarios para supera-
la no futuro. Diante do tamanho e da robustez do programa, dos resultados positivos sobre a
desigualdade e alivio da pobreza, bem como das polémicas que o envolve, o presente trabalho
tem o intuito de fazer uma avaliacdo do PBF a partir da concepcao dos seus beneficiarios em
nivel local, municipio de Séo Felipe — BA, pautando-se nas estratégias concebidas no seu
desenho institucional.

A ideia é captar a percepcao de melhoria de vida dos beneficiarios e o0 cumprimento ou
ndo dos seus objetivos de curto e longo prazo. Para tanto a pesquisa se pautara ndo apenas na
avaliacdo do programa em si, mas também a relacionara com as &reas em que 0 programa
dialoga. Pretende-se, ainda, captar o impacto do PBF no municipio e compara-lo com 0s
estudos feitos em nivel nacional captando diferencas, semelhancas e especificidades, uma vez
gue a execucdo da politica social ndo é estanque nem no tempo, nem no espaco, assumindo
caracteristicas proprias de acordo com o contexto na qual se insere.

Secundariamente, pretende-se aportar conhecimentos, a partir de uma experiéncia
(avaliacdo) especifica sobre o papel conferido as politicas sociais de amenizar problemas

coletivamente relevantes como a pobreza e as desigualdades sociais. Ventilam-se
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contemporaneamente intensos debates sobre a funcéo, a relevancia, a efetividade, o alcange e
o0s impactos dessas medidas nas sociedades contemporaneas. Notadamente apos o realce que a
pobreza ganhara enquanto fenémeno ndo condizente com o progresso alcancado pelas
sociedades capitalistas modernas.

Metodologicamente o trabalho foi apoiado em revisdo de literatura especializada, em
estudos desenvolvidos sobre as politicas sociais que se afastavam do cardter meramente
técnico e funcionalista das politicas, para contemplar as inter-relagcdes e interacfes possiveis
que elas ensejam. Foram utilizados proeminentemente estudos avaliativos sobre o PBF em
suas diferentes vertentes, sob diferentes matizes ideolégicos, como também discusses
atinentes as transferéncias monetarias na América Latina. A fim de consubstanciar as
discussOes, o presente trabalho igualmente se debrucou sobre a analise de dados secundarios
divulgados por instituicdes oficiais. E, como a proposta central é fazer uma avaliacdo do PBF
em nivel local, foi feita uma pesquisa de campo com o0s beneficiarios do municipio a fim de
captar a percepcao destes quanto a importancia do programa e possibilitar elos comparativos.

N&o olvidando que o PBF é uma modalidade de politica social o trabalho foi
estruturado de forma a permitir uma compreensdo de todo o panorama de intervencao estatal
que veio a culminar na emergéncia dos programas de transferéncia condicionada de renda.
Nesse sentido, € feita uma discussao bem delimitada para possibilitar ao leitor a apreensao de
distintos elementos julgados importantes para a compreensdo dos papeis desempenhados
pelas politicas pablicas de cunho social na contemporaneidade.

Para tanto, essa discussao esta estruturada em quatro partes. A primeira pretende situar
0 campo de discussdo sobre as politicas sociais tedrica e conceitualmente, compreender o
papel do Estado e apresentar sinteticamente a trajetoria das politicas perpassando por distintos
contextos — liberalismo, keynesianismo e neoliberalismo — até o delineamento dos programas
de transferéncia monetaria. O segundo capitulo traz um debate sobre a conjuntura
socioecondémica da América Latina que possibilitou a ado¢do dos programas de transferéncia
condicionada de renda em larga escala, para em seguida, avalid-los em linhas gerais. O
terceiro capitulo é pautado numa contenda sobre a dindmica e evolucgdo das politicas sociais
brasileiras até o desenho do PBF, como também numa discussdo relativa as suas estratégias
de intervencdo e as controvérsias, consensos e desafios que circundam o programa. Por fim, o
quarto e ultimo capitulo traz o resultado da pesquisa de campo com as familias beneficiarias e

avalia a interface local do PBF.
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1. POLITICAS SOCIAIS: da génese a configuragéo atual

A emergéncia e o estabelecimento dos direitos sociais — que reunidos aos civis e aos
politicos se tornaram premissas da cidadania — conferiram lugar de destaque para as politicas
sociais na agenda publica. Essas politicas, ao longo do tempo, se aprimoraram, ganharam
robustez e espaco nas sociedades, ndo sé como instrumentos que mediam os conflitos sociais,
mas também como ferramentas singulares no auxilio a consecucdo do bem-estar social e
econdémico. Em nivel de introducdo cabe mencionar que, conforme Zimmermann e Silva
(2009), nas sociedades modernas ndo existem razGes para questionamentos relativos a
existéncia e a necessidade das politicas sociais.

Sabe-se, contudo, que as politicas sociais possuem uma dimensao histérica e que ao
longo da sua trajetdria, enquanto interferéncias especificas estatais, assumiram distintas
formatacdes que refletem o jogo de interesses por distintos projetos sociais, embasados em
variadas perspectivas. Desse modo registra-se o estabelecimento de um leque de programas
sociais com varia¢@es na abrangéncia, na cobertura, nas pré-condi¢des, no tipo de beneficios e
servigos sociais, nas formas de financiamento etc. Cada um ligado a uma expectativa e a uma
nocdo diferente do que vem a ser delineado como politica social.

O objetivo desse capitulo é compreender o conceito e os significados assumidos pelas
politicas sociais ao longo do tempo, sob distintas influéncias politicas e econémicas até o
alcance da sua configuragdo atual. Nessa direcdo, inicialmente é feita uma analise tedrico-
conceitual a respeito das politicas sociais a fim de captar as suas finalidades, 0s principios
norteadores, as correntes tedricas explicativas e a concepcdo de Estado. Em seguida, discute-
se o liberalismo e a necessidade de estabelecimento da protecdo social preconizada pelo
ideério keynesiano. Posteriormente séo feitas reflexdes sobre o Estado de Bem-Estar Social e
a sua relacdo com a institucionalizacdo das politicas sociais. Por fim, debate-se a respeito da

reestruturacdo e reconfiguracdo das politicas sociais ocasionadas pelo ideal neoliberal.

1.1 Um recorte tedrico-conceitual sobre as politicas sociais: delimitando o campo de
discusséo

As politicas publicas de corte social possuem o intuito de corrigir, compensar e/ou

diminuir desigualdades, alem de proteger e promover os individuos e as familias que se
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encontram em situacdo desvantajosa, vulneraveis a riscos e em posi¢do de pobreza e miséria.
Compreendem a interferéncias precisas e bem direcionadas do Estado nas areas da salde,
educacdo, trabalho, habitacdo, renda, assisténcia social etc. e apGiam-se em diretrizes que
objetivam o alcance do bem-estar através da proposta de universalizacdo do acesso aos
beneficios arrolados nos direitos sociais.

Entre as suas distintas finalidades as politicas publicas sociais pretendem facilitar a
confluéncia dos interesses individuais com os da sociedade e provocar a coesao e integracdo
social, a partir da efetivacdo de medidas, programas e projetos sociais que conduzam a uma
suposta equidade’. Diaz (2007) argumenta que os principios orientadores das politicas sociais
sdo o universalismo, o impacto e a eficiéncia, significando respectivamente a satisfacdo das
necessidades basicas de todos os individuos, a avaliagdo da politica frente ao objetivo
pretendido e o uso adequado dos recursos disponibilizados para a sua operacionalizacéo.

A atencdo requerida e concedida para a area social foi consolidada gracas ao
reconhecimento de que era necessario desenhar e direcionar politicas publicas especificas para
uma parte significativa da sociedade que ndo conseguia fruir dos beneficios sociais e
econémicos do capitalismo — tdo anunciados pela corrente tedrica liberal e endossados mais
tarde pelos neoliberais, além de ter sido subsidiada pelo debate em torno da justica social e da
questdo social® influenciadas, por sua vez, pelos movimentos reivindicatérios da classe
trabalhadora.

Ha correntes tedricas que associam a formulacdo de politicas sociais a uma necessidade
intrinseca a0 modo de producdo capitalista de conter contrapontos e movimentos
contestatorios que poderiam comprometer a coesdo social, interferir no status quo e afetar os
interesses das classes dominantes (FERREIRA; ESPINOLA, 2012). Estas analises
privilegiam a complexidade das relacGes sociais, a conflitividade dos interesses presentes no
seio da sociedade e sdo recorrentemente amparadas pela teoria classica marxiana e seus

desdobramentos. Elas se estruturam no estudo do poder e da hegemonia do capital, buscam a

! O legado marxiano permite inferir que a equidade é impossivel de ser alcancada no modo de producéo
capitalista, uma vez que esse se estrutura nas desigualdades — propriedade privada dos meios de producéo,
extracdo da mais-valia, exploracdo, dominacéo e alienagdo do trabalhador (MARX, 1982; 1985).

2 A questdio social compreende ao leque de problemas sociais, politicos e econdémicos desencadeados pelo
desenvolvimento do modo de producdo capitalista e explicitados pelas reivindicacfes da classe operaria. O
acumulo de capital vis-a-vis a permanéncia e o crescimento da desigualdade.
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esséncia e a intencionalidade na adocdo de quaisquer medidas estatais distanciando-se das
apreciacOes funcionalistas, burocraticas e meramente técnicas.

Behring (2009) alerta que o debate sobre o papel exercido pelas politicas sociais na
sociedade pode recair em um Viés estritamente descritivo, em que dados e estatisticas sdo
privilegiados em detrimento dos aspectos qualitativo, politico, histérico, econémico, social e
cultural. Faz-se imperativo o afastamento da analise funcionalista, instrumental e técnica para
contemplar as inter-relacbes existentes nas politicas sociais que sdo capazes de revelar as
tensdes politicas, econdmicas e sociais que motivaram a formulacdo das mesmas. Uma analise
técnica, por si s, despolitiza o debate e traz prejuizos para a compreensdo das politicas, desde
0 seu desenho até a sua avaliacao.

Neste contexto, a concepcéo de Estado se converte em uma premissa fundamental para
0 entendimento das politicas sociais. Bobbio (2001) qualifica duas teorias antagdnicas para a
compreensdo do Estado diante do sistema social: a funcionalista, comprometida com a
conservacao da ordem social, e a marxista, envolvida com a proposta de ruptura e mudanga
social por meio da explicitacdo das contradi¢des internas do capitalismo.

Em consonancia com Marx e Engels (2009), o poder politico do Estado serve,
primordialmente, para legitimar e fazer perpetuar os interesses (dominio) da classe burguesa®.
Considera-se que o Estado, assim como a sociedade e os seus distintos meios de regulacéo, €
determinado pela producdo e reproducdo das condi¢bes da existéncia da vida material via
divisdo do trabalho, ideologia e apropriacdo da natureza, assumindo em cada época e
sociedade um contorno peculiar. O Estado é resultante das diversas interagdes sociais e nao
uma entidade em si mesma.

Na teoria marxista a origem do Estado esta associada a divisdo do trabalho, que
também gestou as classes sociais, e a consequente necessidade de monopolizar as fungdes que
eram exercidas pela coletividade. Conforme Sell (2006) os instrumentos de regulagdo do
Estado — normas juridicas e as forcas encarregadas de aplicar a lei, como a policia e 0 exército
— sdo acionados pelas classes dominantes sempre que a ordem social estiver ameacada,

revelando o carater repressivo e tendencioso.

¥ Vale dizer que ha controvérsias sobre o real posicionamento que seria defendido por Marx a respeito do Estado
diante da evolucédo do capitalismo, uma vez que ele ndo se debrugou sistematicamente sobre o assunto. A teoria
do Estado no marxismo foi desenvolvida por Engels (MEDICI, 2007). Sabe-se, contudo, que através da sua
proposicdo comunista, com a superacdo da alienacéo e das classes, o Estado perderia a sua fungéo e seria extinto.
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Mandel (1977) endossa que com a criacdo do Estado, as funcbes governativas foram
restritas a vigilancia e ao controle da vida social sob os interesses da classe dominante. Em
uma perspectiva marxista, o nascimento do Estado, antes de ser visto atraves da ideia
amplamente divulgada da sua funcdo conciliadora é relacionado a defesa dos privilégios
capitalistas e a manutencdo da ordem econdmica, politica e social. Marx criticava
veementemente a ideia que traduz o Estado como o promotor do bem comum e dos interesses
gerais da sociedade.

Gramsci (1999), ao tratar sobre o Estado, se apropria, revisa e refina o conceito
marxiano relacionando-o a articulacdo dos interesses da sociedade civil a estrutura
econdmica. Para ele o dominio carecia de justificativas politicas e ideoldgicas capazes de
convencer e justificar a subordinacdo, destarte o conceito de hegemonia — enquanto
ferramenta que possibilita o consenso (ideologia unificadora) e valida os interesses da classe
dirigente — deve consubstanciar a analise sobre o papel desempenhado pelo Estado na
sociedade.

Gruppi (1978), apoiado no arcabouco tedrico gramsciniano, alerta para o fato de que o
Estado é guiado pelas classes dominantes que detém o poder de decisdo, desmistificando,
assim como Marx o fizera, uma suposta neutralidade estatal e escancarando a disputa de
grupos de interesses (classes sociais) pelo poder. Sob esse prisma analitico pode-se associar as
politicas sociais a concessGes necessarias para a conservacdo dos interesses dominantes,
segundo Ferreira e Espinola (2012, p. 54) “a manutencdo da dominacdo pressupde
negociagao, compromisso, renuncias por parte dos dirigentes que pretendem sua perpetuacéo,
sendo necessario um atendimento e cuidado com demandas minimas com intuito de sua
preservagéo”.

N&o obstante é valido repertoriar que historicamente, desconsiderando o ideario
liberal, o Estado foi compelido a buscar alternativas capazes de minorar as desigualdades
sociais, assegurar o bem-estar social e promover a protecdo social dos individuos,
notadamente daqueles considerados em situacdo de vulnerabilidade. Em que pesem distintos
vieses interpretativos, avessos inclusive, percebe-se a busca constante em compreender qual o
papel que o Estado deve exercer na sociedade e quais as intengdes que estimulam a sociedade
politica a tomada de decisdes (BEHRING, 2006).

1.1.1 As politicas sociais
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Hofling (2001) compreende as politicas sociais como estratégias de compensagdo das
desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento socioeconémico que possibilitam
a sustentacdo do capitalismo através do controle das classes sociais dependentes deslocadas
do mundo produtivo e relaciona a sua génese aos movimentos reivindicatorios da classe
trabalhadora. Para Castro (2011) as politicas sociais significam a construcdo de mecanismos
estatais influenciados pelos movimentos sociais e pela organizagéo politica com o intuito de
proteger e promover. Ja para Rua (1998) as politicas publicas, em linhas gerais, apbiam-se em
uma relagdo de poder e séo responsaveis pela gestdo da conflitividade social, escamoteando as
tensdes e desconsiderando o uso da coer¢do para a resolucdo dos problemas sociais
engendrados pelo capitalismo — resolucdo pacifica.

Consoante Souza (2006) ndo existe apenas uma definicdo para representar as politicas
publicas, tal conceito deve ser inspirado em uma visdo holistica em que individuos,
instituicOes, interacdes e ideologias sejam levadas em conta. Castro (2011), utilizando outros

argumentos, mas em uma apreciacao semelhante afirma que:

N&o existe um padrdo consensual de conjunto de politicas preestabelecido para se
determinar o que seja uma politica social. Para isso, € importante conhecer que
opcOes foram escolhidas, por que foram selecionadas e quais caminhos trilhados no
seu desenvolvimento, além da percepcdo de quais as consequéncias imediatas e o
legado para o futuro (CASTRO, 2011, p. 70).

Preocupado em apreender a génese e as transformacdes sofridas pelas politicas sociais
ao longo do tempo, sob a luz da teoria politica, Oliveira (1989) se debrucou sobre as
literaturas disponiveis que versavam sobre a matéria e classificou algumas correntes
interpretativas, que se distanciavam da analise normativa e/ou descritiva, a fim de
compreender as politicas sociais em sua esséncia. O Quadro 01, a seguir, apresenta

resumidamente as propostas e as criticas as correntes explicativas das politicas sociais.
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Quadro 1 — Correntes significativas na interpretacao das politicas sociais

Marxismo Marxistas ndo
Atributos estruturalista ou O elitismo O pluralismo estruturalistas
funcionalista contemporaneos
Apropriacéo de . - -
propriag A partir dos estudos As politicas sociais
algumas . . . . x
. ~ weberianos concebem | sdo desenhadas para Situam a discusséo
interpretacdes de s - L -
i as politicas sociais atender a um minimo sobre as politicas
Marx para explicar o . . . .
Propostas P como medidas social requerido por | sociais ha complexa
advento das politicas - x x
s - consensuais e neutras, | grupos de pressdo — | relagdo entre o Estado
sociais na sociedade - o . o
capitalista formuladas por elites negociacdo para a e a sociedade civil.
A técnicas racionais. | manutengdo do poder.
contemporanea.
Esquematizacéo e
simplificacdo da A
- Privilegia a . . .
complexa realidade x Distancia-se da Procura integrar e
L compreensdo das " . .
social; reduz as oliticas em lucar de temética classista articular a
politicas sociais P explicé-lag rejeitando a relagdo | contribuicéo de outras
somente ao papel de . . entre jogo politico e | correntes a analise das
- efetivamente, alémde | s L
Criticas | reprodutoras do modo - . interesse de classe. politicas sociais,
~ relaciona-las as .- L
de producéo. - - As politicas sociais baseando-se em uma
. necessidades mais X -
Os interesses de classe | ., . ; seriam resultantes do visdo complexa e
X x . Obvias e evidentes. . Lo o
ndo sdo explicados - . i, atendimento das intricada da atividade
Vis&o restritiva das 1 s
adequadamente, mas e e médias societarias. governamental.
- politicas sociais.
constituem um ponto
de partida analitico.

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Oliveira (1989)

Oliveira (1989) enfatiza que as correntes explicativas ndo sdo antagbnicas entre si

como aparentam, antes sdo complementares e integraveis, muito embora ele tenha elegido a

“Corrente marxista ndo estruturalista contempordnea” COMO 0 Viés interpretativo mais

adequado para explicar a origem e o papel desempenhado pelas politicas sociais nas

sociedades contemporaneas. Alega que a partir desta corrente, de sua sintese integradora, ha a

possibilidade do desenvolvimento de um referencial teérico abrangente que dé subsidios ao

estudo de casos concretos de modo amplo, ndo restrito.

De um angulo distinto Faria (2003) discute as vertentes analiticas que explicam a

emergéncia das politicas publicas relacionando-as as ideias € ao conhecimento. Para ele o

conhecimento € o articulador das ideias, dos dados e dos argumentos convertendo-se, entéo,

na principal variavel analitica explicativa e em uma alternativa mais inteligente do que os

conflitos para a formulacdo de politicas.
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[...] os estudos acerca da interagdo entre 0s atores estatais e privados no processo de
producdo das politicas publicas tém sofrido significativas reformulagdes. Uma
grande variedade de pesquisas empiricas e de ensaios de natureza teérico-conceitual
tem demonstrado a incapacidade dos modelos tradicionais de interpretacdo dos
mecanismos de intermediacdo de interesses, como o pluralismo, o corporativismo, o
marxismo, em suas varias derivacdes, de dar conta da diversificacdo e da
complexificacdo desses processos, muitas vezes marcados por interacdes nado
hierarquicas e por um baixo grau de formalizacdo no intercambio de recursos e
informacdes, bem como pela participacdo de novos atores, como, por exemplo,
organizagOes ndo-governamentais de atuacéo transnacional e redes de especialistas
(FARIA, 2003, p. 21).

Ao assumir essa postura o autor relega a outro plano as variaveis poder e ideologia,
recorrentemente utilizadas no ambito das Ciéncias Sociais, especialmente da Ciéncia Politica,
da Sociologia Politica e da Economia Politica, para elucidar sobre questfes atinentes ao
Estado e as transformaces societérias.

Ora, por mais sofisticadas e hodiernas que sejam as politicas e por mais intricadas que
sejam as relacdes sociais, faz-se necessario levar em consideracdo o panorama politico, social,
econbmico e cultural que engendrou a confeccdo da politica, enquanto estratégia de
intervencdo governamental. Os distintos atores sociais existentes e aqueles que surgem ao
longo do processo alinham-se necessariamente a interesses pré-concebidos que podem ter
sofrido metamorfoses ao longo do tempo, mas que ndo se deslocaram da sua esséncia.

Ndo se pode olvidar que as politicas publicas sociais sdo gestadas a partir das
caracteristicas de cada Estado e sociedade, sendo que essas peculiaridades sdo Unicas,
intransferiveis e refletem o jogo de poder e de interesses, sejam daqueles que defendem o
capital ou o trabalho, como também explicitam o nivel de organizacédo politica. O Estado é o
regulador das relacBes sociais e o mediador dos conflitos por exceléncia, no entanto esta
muito longe de ser neutro. Deste modo, nenhuma de suas medidas, inclusive as politicas
sociais, esta isenta de influéncias, nem se abreviam ao aspecto fenoménico, sdo, sobretudo,
carregadas de intencionalidades.

Em se tratando de politicas sociais, outra contenda que se faz pertinente é sobre a
articulacdo entre a politica social e a politica econdmica. O senso comum usualmente dissocia
tais politicas como se fossem opostas, conflitantes. Didgenes e Resende (2007, p. 04) alertam
para o fato de que as politicas sociais ndo podem ser dissociadas das politicas econdmicas,
“como se ndo fossem instauradas e legitimadas no interior do Estado capitalista
contemporaneo”, uma vez que elas se articulam e sdo interdependentes, logo ndo sao

autbnomas.
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Rojas (2005) apregoa a indissociabilidade entre as politicas sociais e as politicas
econdmicas, alegando que o bem-estar humano s6 poderd ser alcancado se houver uma
articulacdo virtuosa entre elas. Para ele a existéncia de um modelo de desenvolvimento e de
uma politica econdmica que produzam efeitos positivos € essencial para o sucesso da politica
social. Nesse sentido, afirma que a falta de sincronizagdo entre tais politicas é danosa para a
sociedade e responsavel pelas dificuldades no combate a pobreza.

O impacto de uma politica econdmica obviamente se expande sobre as dimensdes
sociais, ndo se delimitando Unica e exclusivamente as variaveis econdmicas. Assim uma
politica econdmica que favoreca a criacdo de postos de trabalho, regule a inflagdo, assegure o
poder de compra dos salérios e atraia investimentos, por exemplo, influi favoravelmente na
dimensao social, dilata e potencializa o poder de acdo da politica social. Por sua vez, uma
politica social também é capaz de afetar o aspecto econémico, ja que ao proteger e (re)inserir
os individuos e as familias na dindmica capitalista garante o potencial produtivo da sociedade
e a estabilidade politica e social necessarias para a consecucdo do crescimento econdémico e

do desenvolvimento em suas multiplas dimensdes.

1.2 Da logica liberal ao ensejo da protecédo social

A origem do Estado Liberal é explicada a partir da luta dos burgueses contra a
centralizacdo excessiva do poder pelas grandes monarquias absolutistas (SELL, 2006).
Apregoa-se e sustenta-se a ideia de que o poder politico deve emergir da vontade dos cidadaos
e 0 poder estatal deve ser tolhido ao méximo, justificando a sua existéncia apenas pela
necessidade de garantia das liberdades fundamentais: vida, liberdade individual e propriedade.
O liberalismo proclama que quanto menor for a interferéncia politica estatal na vida particular
e no mercado, maior serd a liberdade dos individuos, mais consistente serd a economia e mais
garantida sera a qualidade de vida e o bem-estar social de toda a populacéo.

O economista Adam Smith, através da obra A Riqueza das NagGes, 1776, sistematizou
as bases do liberalismo econdémico. Para ele o mercado deveria regular todas as relacGes
sociais e seria responsavel pela distribuicdo da riqueza entre todos os estratos sociais. Sob 0

45,

lema do “laissez faire, laissez aller, laissez passeur”” Smith (1988) defendia que a economia

deveria ser guiada por leis proprias (naturais) e, portanto, ndo cabia ao Estado interferir. Os

“deixai fazer, deixai ir, deixai passar”.
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conceitos liberais eram fundamentados em sentimentos morais, no senso do dever, na teoria
do contrato social e na ética do trabalho.

Apoiado na racionalidade Smith (1988) defendia que a livre concorréncia (liberdade
de comeércio), a busca do interesse proprio e a divisao social do trabalho (a fragmentagédo
pautada na habilidade) possibilitavam o desenvolvimento da economia e 0 progresso em todos
0s ambitos. Para os liberais 0 mercado era autorregulavel e contava com o dispositivo da
“mao invisivel”, responsavel por corrigir desequilibrios e desajustes que o sistema poderia
sofrer, a fim de restaurar o equilibrio econdmico e, por sua vez, o social — a harmonia social.

Advogava também que a soma dos egoismos individuais gerava um resultado salutar a
todos, de tal modo que os trabalhadores preocupar-se-iam com os seus ganhos (salarios ou
outras rendas), as empresas com suas vendas e faturamentos (lucro) e desse modo alcancar-se-
ia um nivel 6timo de satisfacdo entre os niveis de emprego e de produto, atingindo um
equilibrio econdmico e social. A partir da possibilidade de intercdmbio, oportunizada pela
divisdo do trabalho, haveria um aumento da capacidade produtiva (caracteristica das
sociedades abastadas), o que desencadearia um aumento da quantidade de trabalho.

O liberalismo era regulado na logica do ndo intervencionismo — muito ajuda quem
pouco atrapalha. Neste sentido, cabia ao Estado, tdo somente, proteger o pais, manter a ordem
e garantir a oferta de servigos que seriam onerosos para 0s agentes econdémicos. A intervengédo
sO era aconselhavel quando visava garantir as condicGes favoraveis a realizacdo das trocas e
resguardar o direito de escolha de cada individuo a partir dos seus préprios interesses, sem a

intervencao de terceiros.

Deixa-se a cada qual, enquanto ndo violar as leis da justica, perfeita liberdade de ir
em busca de seus proprios interesses, a seu modo, e faga com que tanto seu trabalho
como seu capital concorram com os de qualquer outra pessoa ou categoria de
pessoas. [...] Segundo o sistema da liberdade natural, ao soberano cabem apenas trés
deveres; trés deveres, por certo, de grande relevancia, mas simples e inteligiveis ao
entendimento comum: primeiro, o dever de proteger a sociedade contra a violéncia e
a invasao de outros paises independentes; segundo, o dever de proteger, na medida
do possivel, cada membro da sociedade contra a injustica e a opressdo de qualquer
outro membro da mesma, ou seja, o dever de implantar uma administragéo judicial
exata; e, terceiro, o dever de criar e manter certas obras e instituicbes publicas que
jamais algum individuo ou um pequeno contingente de individuos poderdo ter
interesse em criar e manter, ja que o lucro jamais poderia compensar 0 gasto de um
individuo ou de um pequeno contingente de individuos, embora muitas vezes ele
possa até compensar em maior grau o gasto de uma grande sociedade (SMITH,
1988, p. 243).
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A compreenséo do aparato teorico liberal induz a reflexdes sobre as condi¢des de vida
daqueles que se encontravam em circunstancias desfavoraveis no mercado e dos que estavam
acometidos pela pobreza que diversas vezes e de modos distintos obstruia a participacdo no
mercado de trabalho, seja por desqualificagio ou por outras dificuldades de ingresso,
ocasionando uma marginalizacdo®. Cabe lembrar que para essa corrente tedrica o Estado se
encontrava isento de formular quaisquer politicas de protecdo social. Era o0 mercado o
regulador eficiente e eficaz das relagdes sociais.

A concepcdo tdo propagada pelos teodricos liberais de que os beneficios e os esforcos
individuais conduziam ao beneficio de todos passou a ser refutada ao se registrar o
crescimento da pobreza e da desigualdade, a0 mesmo tempo em que 0S capitais se
consolidavam e se associavam formando grandes conglomerados, dificultando a
competitividade e a participacdo no jogo do mercado daqueles que ndo possuiam cacife
suficiente para entrar na disputa.

Outrossim, a légica liberal era fortemente tendenciosa e socialmente injusta, uma vez
que fortalecia progressivamente os que contavam com todas as ferramentas necessarias para
haurir beneficios do sistema, e, por outro lado, dificultava o acesso a bens e servigos
fundamentais para a manutencdo e reproducdo da vida daqueles que se encontravam em
posicdo desfavoravel — e até mesmo fora — do mercado, como também distanciava cada vez
mais 0s que se localizavam na base da piramide de uma possivel guinada social. O principio
de justica social era relegado ao segundo plano, dada a crenca da soberania do mercado
enquanto Unico regulador.

A hegemonia politica e a econdmica liberal sufocaram e reprimiram todos os intentos
humanistas, democratas e reformadores, até 0 momento em que o movimento operario ganhou
corpo, se organizou e questionou incisivamente os seus principios. Naquela ocasido, frente a
explicitacdo da concentracdo da riqueza e da concorréncia intercapitalista, ficou tacito que o
bem de um (uns) jamais poderia representar o bem de todos (BEHRING, 2006).

Ademais, os limites do mercado foram definitivamente desnudados com o advento da
Grande Depressdo de 1929, consolidando a necessidade imperativa de um Estado interventor.
A ndo intromissdo estatal em assuntos ligados a atividade produtiva e as relacfes sociais

passou a ser considerada danosa diante da crise entdo vivenciada que testemunhava o

® No capitulo seguinte discutem-se alguns aspectos da pobreza relacionando-os a preméncia de protecéo social,
bem como a sua ilagdo com o desenvolvimento.
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alastramento do desemprego e agravamento das condigdes sociais, notadamente daqueles que
em periodos anteriores ja se encontravam em situacfes de vida precarias. Os argumentos
liberais ndo se sustentavam mais. A tendéncia ao equilibrio econdmico do sistema, e
consequentemente social, foi refutada.

O enfraquecimento do ideario liberal, em meados do século XX, reporta-se a duas
ordens: a empirica representada pela crise de 1929, pela ameaga externa das economias
socialistas, pela repressdo e depressdo da economia; e a tedrica concebida pela critica de
Keynes ao liberalismo e a sua escancarada defesa a intervencao estatal. A ndo intervencéo no
mercado estava conduzindo o capitalismo a sua autodestrui¢do (SELL, 2006).

Complementarmente Behring (2009) registra que a contestacdo as ideias liberais e aos
seus corolarios apoiou-se em processos politicos e econémicos diante do crescimento do
movimento operario. A burguesia foi compelida a reconhecer direitos mais amplos de
cidadania social e politica, frente a intensificacdo da luta pela reducdo da jornada de trabalho
e ao crescimento da social-democracia que desembocou no estabelecimento dos seguros
sociais e da legislacdo de acidente de trabalho. Vale lembrar, também, que o fordismo
ofereceu um maior poder coletivo aos trabalhadores que passaram a exigir acordos coletivos,
direitos amplos e ganhos de produtividade.

Foi nessa conjuntura que Keynes lancou a sua obra Teoria geral do emprego, do juro e
da moeda, 1936, em que se opunha veementemente ao mainstream econémico — se afastando
das teorias classicas e neocléssicas. Ele inaugurou um novo modo de pensar a economia
capitalista e a sociedade ao repreender os mecanismos ortodoxos, como a autorregulacdo, a
tendéncia a estabilidade e o equilibrio econémico.

Keynes (1996) tomando como cendrio a Grande Depressdo explicou as flutuagdes
econbmicas e o0 desemprego generalizado, evidenciando as falhas decorrentes do
prosseguimento das premissas liberais. Em consonancia com as suas conjecturas competia ao
Estado encontrar formas de conter o desequilibrio da economia. Sugeriu que a apatia estatal
preconizada pelos liberais fosse substituida por intervencdes capazes de impulsionar e
promover o desenvolvimento econdmico e social, haja vista que o mercado sozinho ndo seria
capaz de promover e garantir a estabilidade, tampouco proteger a sociedade das crises.

O governo era visto como um agente econdmico de importancia singular diante da
economia de mercado. Ele estava incubido de aplicar vultosas remessas de capital na

realizacdo de investimentos para desencadear o efeito multiplicador na economia (aquecer a
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economia) e, a0 mesmo tempo, conceder linhas de crédito a baixo custo para atrair
investimentos privados, aumentando o nivel de emprego e garantindo o consumo. O
investimento era condi¢do necessaria para o alcange do pleno emprego e a sua variagao
explicava a instabilidade.

Como o Estado deveria se responsabilizar em restabelecer o equilibrio econémico,
diante das crises estava habilitado a usar politica fiscal, crediticia ou de gastos, investimentos
ou inversbes reais. Era a sua funcdo estabelecer medidas econdmicas e sociais para
possibilitar a demanda efetiva (disponibilizar meios de pagamento e garantias de
investimento), nem que para tanto fosse necessario contrair déficit publico, com a finalidade e
justificativa de controlar oscilagdes na economia (BEHRING, 2009).

Fonseca (2010) afianca que a critica keynesiana ao liberalismo era embasada em uma
razdo pratica, em um argumento pragmatico, uma vez que aquela doutrina s6 funcionava na
dimensdo tedrica, sendo impossivel de ser reproduzida no mundo real. A economia jamais
poderia funcionar bem a revelia da intervencgdo estatal. O liberalismo seria uma construcdo
totalmente incompativel com o desenvolvimento do capitalismo do século XX.

Keynes (1996) atribuiu ao Estado a responsabilidade de conduzir o processo historico
da sociedade em se tratando de economia, politica e bem-estar. Era partidario das reformas e
acreditava que elas poderiam conduzir a melhoria das condicGes de vida, dai a sua relevancia
ndo sé para a vertente econdémica, mas também para a social (para as politicas sociais). Como
afirma Fonseca (2010, p. 443): “De forma explicita ou ndo, adotava o pressuposto de buscar
uma sociedade com menos disparidades sociais e mais humana, mas sem abrir mao da
liberdade, dos direitos civis e politicos, da propriedade e do reconhecimento pelo esforco e
pelo mérito”.

Ao propor um Estado interventor, através de um conjunto de medidas econémicas e
sociais, com vistas a criacdo da demanda efetiva e alcance do pleno emprego, Keynes (1996),
realcou o papel a ser desempenhado pelas politicas sociais enquanto mecanismos necessarios
para auxiliar na contencdo das crises ciclicas do capitalismo e garantir o bem-estar social e

econdmico.

1.3 O Estado de Bem-Estar Social® e a sistematizacao das politicas publicas de cunho
social

® Utilizar-se-a aqui os termos Welfare State, Estado de Bem-Estar Social e Estado Providéncia como categorias
sinbnimas, como equivalentes.
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Foi a partir dos efeitos danosos acarretados pela Il Guerra Mundial que se tornou
imperativo pensar em formas de governo, planos econdmicos e programas sociais que
possibilitassem a reconstrucdo das sociedades e patrocinassem, por sua Vvez, O
desenvolvimento dos paises que haviam sido carcomidos direta ou indiretamente pelas
batalhas. Naquele contexto havia o reconhecimento de que era imperiosa a intervencdo do
Estado na economia e nas relacdes sociais. Tendo como pano de fundo o keynesianismo
assistiu-se a sistematizacdo das politicas sociais, através da construcdo de Estados de Bem-
Estar Social e do estabelecimento de um novo pacto social que ligava Estado, mercado e
familia.

Convém inteirar, contudo, que o estabelecimento de medidas estatais enquanto
ferramentas que garantem e possibilitam a protecdo social teve como iniciativas genuinas o
padrdo de intervencdo social inglés e o aleméo. A Inglaterra contava com medidas de protecéo
a pobreza que remontam a 1601, mas que s6 foram regulamentadas através da promulgacéo
da Lei dos Pobres em 1834. Na Alemanha, no fim do século XIX, observou-se o
estabelecimento de seguros sociais com o intuito de proteger os trabalhadores e 0s seus
familiares dos riscos sociais da inatividade, velhice e doenca, distanciando a intervengéo
estatal do carater residual.

A Lei dos Pobres regulava a assisténcia estatal através de critérios de elegibilidade,
controlando, desse modo, o0 acesso e a demanda por beneficios. Ela preconizava uma aguda
estigmatizacdo apoiada em uma premissa moral sobre a pobreza: sé fazia jus a assisténcia
guem estivesse doente ou incapacitado para o trabalho. Lavinas e Cobo (2009) afirmam que a
Lei dos Pobres ainda inspira a confeccdo de politicas sociais focalizadas de combate a
pobreza, dada a persisténcia da crenca de que a concessdo do beneficio pode ser uma desculpa
para a ociosidade.

O padrdo de intervencdo inglés, consolidado através do Plano Beveridge, tinha o
intuito de proteger os individuos contra algumas contingéncias sociais e foi pautado na
centralizacdo do poder, no assistencialismo e na ordem e disciplinamento do trabalho (FIORI,
1997). Enquanto o padrédo alemdo, materializado no Plano Bismark, preocupava-se com 0
desenvolvimento do sistema de protecdo social e com a integracdo dos trabalhadores no
projeto nacionalista, sendo considerado por alguns teéricos como o protétipo do Welfare

State, dada a sua proposta universal, ndo contratual e gratuita (GOMES, 2006).
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Pois bem, feitas essas sucintas ponderacOes a respeito dos padrdes de protecdo social
que antecederam o estabelecimento dos Estados de Bem-Estar Social, cabe aqui discutir
alguns motivos do surgimento do Welfare State e a sua conceituagédo, a fim de apreender o
processo de sistematizacdo das politicas publicas sociais. Antes, porém, de adentrar essa
discussdo e alicercando-se nos argumentos de Faria (2007), torna-se indispensavel o
esclarecimento de que os termos politicas sociais e Welfare State ndo devem ser utilizados
como sindnimos, uma vez que o primeiro representa um conceito genérico, enquanto o Gltimo
apresenta uma conotacéo histérica e institucional de politica pablica’.

N&o se registra uma unanimidade explicativa para a emergéncia e o desenvolvimento
do Estado Providéncia. A literatura internacional conta com distintas abordagens explicativas
que se apropriam de diversos motivos, como por exemplo, econémicos, politicos e
institucionais. Contudo, em que pesem as divergéncias analiticas, sabe-se que o delineamento
do Welfare State em cada sociedade ocorreu de forma impar, dada a singularidade de cada
arquétipo social que é acurado por multiplas interacBes e distintas dimensGes. Esping-
Andersen (1990) ventila que das diferentes combinacdes entre Estado, mercado e familia sdo
derivados distintos tipos de Welfare State — como sera aqui discutido posteriormente.

Arretche (1995) noticia que o sistema de protecdo social se institucionalizou no
periodo pds-guerra e ganhou dimensdes quase universais, cobrindo distintos riscos e
assegurando direitos. Ela reconhece que a emergéncia e o desenvolvimento do Welfare State
podem ser explicados por diferentes abordagens: i) causa econdmica — o advento da
industrializacéo, as transformacdes sociais, a vulnerabilidade e a exclusdo social; ii) causa
politica — a expansdo e a universalizacdo da cidadania e a consignacdo dos direitos civis,
politicos e sociais, a busca da democracia e da igualdade, os movimentos sindicais; iii)
institucional — as politicas sdo formuladas a partir da estrutura e da capacidade estatal.

Sell (2006) relaciona o Estado de Bem-Estar Social as reformas postas em pratica
pelos social-democratas que intencionavam administrar o Estado em prol dos trabalhadores,

via beneficios e protecdo social®. A partir da social-democracia se propagou a ideia de que o

” O termo ganhou notoriedade no pés-guerra e reflete a intencdo de atender aos interesses da coletividade através
da implementacao e financiamento estatal de programas e planos de a¢do na area social.

® Os social-democratas pregavam a relevancia das politicas sociais sem desconsiderar a da socializag&o
econdmica. Acreditavam que por intermédio das reformas e das concessdes de direitos os trabalhadores
poderiam majorar o poder de barganha e concretizar alguns ideais socialistas (ESPING-ANDERSEN, 1990).
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Estado deve estimular a igualdade entre os individuos ressaltando veementemente o direito a
cidadania®.

E preciso ventilar que para os marxistas as reformas sociais eram estabelecidas com o
intuito de dispersar e ceifar possiveis tentativas de aglutinacao sociopolitica contra o modo de
producdo capitalista — reformar e ndo romper. Contudo, ao conceder direitos sociais, as
reformas conferiram inesperadamente poder aos trabalhadores. (ESPING-ANDERSEN,
1990).

Para os estruturalistas, segundo Esping-Andersen (1990), o proprio sistema, com
vistas a reproducdo da sociedade e da economia, foi responsavel pela modelagem do Estado
Providéncia, uma vez que a sociedade industrial corroeu os lagos de solidariedade entre os
individuos e desmantelou as instituicdes tradicionais. O estabelecimento de politicas sociais,
nesse sentido, foi visto como um mecanismo que possibilitaria atender demandas sociais e
reafirmar a centralizacdo do poder via burocracia — o Estado deveria assumir o papel de
promotor do bem-estar social.

A andlise estruturalista estudada por Esping-Andersen (1990) é compativel com as
explicacbes de cunho econémico centradas no advento da industrializacdo. Nessa mesma
vertente interpretativa Faria (2007) diz que a industrializacdo provocou a perda da capacidade
das instituicbes sociais tradicionais em suprirem as necessidades dos mais carentes,
obstruindo e/ou desatando os nos de solidariedade entdo existentes. A outra face da
industrializacdo — alastramento da vulnerabilidade social, desigualdade, pobreza e miséria —
impeliu o Estado a adotar providéncias via politicas de prote¢éo social.

Sob a légica da industrializagdo o crescimento econémico era condi¢do sine qua non
para a acdo redistributiva do Estado. Essa teoria desconsidera os aspectos ideoldgicos, sociais
e culturais na emergéncia do Welfare State, explicando-a apenas como consequéncia do
avanco da tecnologia e do aumento dos gastos sociais. Assim as politicas sociais refletiriam
somente o grau de desenvolvimento econdmico da populagéo.

Adversamente, para os tedricos que comungam a abordagem institucional, o Welfare
State surgiu para promover o elo entre a economia e as comunidades sociais através do

desenho e implementacdo de politicas sociais, conferindo, nesse contexto, grande relevancia

% O conceito de cidadania social foi delineado por Marshall (1967) e se fundamentava nos postulados de justica e
igualdade social, alicercados ndo s6 nos direitos civis e politicos, como também nos direitos sociais. Inclusive,
foi a partir dos direitos sociais que se consolidou a ideia do Estado de Bem-Estar Social.
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ao papel desempenhado pelas instituicbes democréticas. Para os institucionalistas cabia ao
governo a administragdo dos conflitos de distribuicdo entre as classes.

Ainda em conformidade com Esping-Andersen (1990), outra razdo de se conceber o
nascimento do Welfare State é baseada no papel que as classes sociais exercem na mudancga e
no equilibrio do poder. Para essa corrente de pensamento a politica parlamentar teria a
capacidade de criar uma contra-hegemonia sobrepondo os interesses do capital. Partia-se do
suposto que o Estado Providéncia ndo soO aliviaria os males do capitalismo, mas também
conferiria mais poder aos trabalhadores.

E interessante mencionar, consoante Gomes (2006), que as restricbes econdmicas,
sociais e politicas do p6s-guerra deixaram os capitalistas vulneraveis as pressbes da classe
trabalhadora, o que de certo modo explica o desenho de Estados de Bem-Estar Social nesse
periodo.

O Welfare State preconiza o estabelecimento dos direitos sociais e a regulacdo do
mercado via Estado — intervencdo esta fortemente defendida ap6s o choque da crise de 1929 e
as ameacas de uma revolucdo socialista. A formulacdo de politicas sociais, nesse sentido,
procura atenuar o impeto revolucionario e universalizar os direitos sociais (SELL, 2006).

Fiori (1997) elegeu como critério de classificagdo de um Estado de Bem-Estar Social a
existéncia da continuidade das politicas publicas, diferenciando-o das distintas formas de
protecdo social que a antecederam, muito embora tenha reconhecido que o sistema reutilizou,
em maior ou menor grau, algumas politicas dessas épocas, dando-lhes outras roupagens.

De outro modo, Briggs (2006) alega que s6 é possivel classificar um Estado como
Estado Providéncia quando ha um reordenamento do poder estatal para garantir uma renda
minima aos individuos e familias, independentemente das suas posses (renda do trabalho e
propriedade), quando se registram a reducdo da inseguranca e o fortalecimento das familias e
individuos para o enfrentamento de possiveis contingéncias sociais e quando é ofertado a
todos — proposta universal — um conjunto de servicos publicos de alto padrao.

Inicialmente a conceituacdo do Estado de Bem-Estar Social foi fundamentada no nivel
de gastos, de despesas sociais do governo. O montante publico despendido para o
financiamento das politicas sociais era o indicador que permitiria classificar um Estado como
de Bem-Estar Social ou ndo. Sob essa logica tanto a incidéncia de fatores sociopoliticos,
como as nogoes socioldgicas poder, democracia e bem-estar eram escamoteadas, deslocando-

se da nocdo e do compromisso com a cidadania social.
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Havia também outra conceituacdo do Welfare State comumente difundida que consista
na responsabilizagdo do Estado em promover o bem-estar dos cidaddos, via
institucionalizacdo das politicas sociais. No entanto essa lente analitica ndo se apoiava em
guestionamentos sobre a abrangéncia, funcionalidade e papel do Estado Providéncia diante da
complexidade das relacGes sociais.

Diante da auséncia de uma definicdo bem estruturada e das distintas abordagens
classificatdrias Esping-Andersen (1990) enumerou algumas condicdes, a partir de diferentes
tratamentos, para a categorizacdo de um Estado de Bem-Estar Social, a saber: as atividades do
Estado devem estar voltadas para as necessidades de bem-estar das familias; as politicas
sociais devem ser universais; deve haver a institucionalizagdo ou o compromisso em
promover o bem-estar social; conhecer e analisar as demandas dos agentes sociais que lutaram
pelo Welfare State.

Tentando apreender o sentido do Estado Providéncia Gomes (2006, p. 203) alega que:

A definig8o de welfare state pode ser compreendida como um conjunto de servigos e
beneficios sociais de alcance universal promovidos pelo Estado com a finalidade de
garantir uma certa “harmonia” entre o avanco das for¢as de mercado e uma relativa
estabilidade social, suprindo a sociedade de beneficios sociais que significam
seguranca aos individuos para manterem um minimo de base material e niveis de
padrdo de vida, que possam enfrentar os efeitos deletérios de uma estrutura de
producdo capitalista desenvolvida e excludente.

Esping-Andersen (1990) também defendia que o estabelecimento de direitos sociais
sem prever a vinculacdo obrigatoria a situacdo de mercado, promovendo, desse modo, a
desmercadorizacdo das politicas sociais, era uma premissa fundamental para a classificacdo
de um Estado como de Bem-Estar Social. Ademais, sua conceituacdo combinava as acgoes
estatais com os papéis a serem desempenhados pelo mercado e pelas familias na consecucéo
da provisao social. A partir dessa combinacdo — Estado, mercado e familia — seria possivel
equacionar os riscos sociais. Outro fator relevante em sua analise era a possibilidade de
alteracdo do status social. As politicas sociais eram consideradas o reflexo de como foi
resolvido o conflito distributivo, dada as reivindicagdes da classe trabalhadora.

Sob esse viés conceitual considera-se que a desmercadorizacdo dos direitos aliada a
emancipacao dos individuos diminui a dependéncia em relagdo ao mercado, dai derivam-se as
razdes de terem sofrido oposi¢cdo dos empregadores a0 mesmo tempo em que eram tdo

desejadas pelos trabalhadores. Os direitos se desenvolveram de modos distintos ao longo do
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tempo e é relevante observar as regras e as pré-condi¢Ges para a sua frui¢do, a fim de avaliar o
grau de desmercadorizacdo que elas sdo capazes de promover.

Cabe mencionar ainda que os direitos sociais colaboraram com a desmercantilizacao
da forca de trabalho, uma vez que possibilitaram a sobrevivéncia do individuo independente

da sua situacdo no mercado de trabalho. Para Zimmermann e Silva (2009, p. 346):

[...] Esping-Andersen (1990) inovou ao formular uma concepcdo mais ampla e
“generosa” de se analisar as politicas sociais, isto é, concebé-las e estuda-las a luz
das possibilidades de desmercantilizacdo (decommodification) das relagGes sociais.
Em outros termos, isso implica analisar as politicas sociais tendo como referéncia o
grau de autonomia e independéncia que essas politicas conseguem garantir aos
individuos e (ou) familias de sobreviverem para além das rela¢cdes do mercado.

A partir da identificacdo de algumas caracteristicas semelhantes das experiéncias de
Welfare State que estavam em curso foram feitas algumas tentativas de qualificacdo de
tipologias pautadas em multiplos critérios como financiamento, cobertura, tipos de beneficios
e servigos sociais, papel das instituicdes, gasto publico social — critério predominante em
muitas andlises —, dentre outras. Havia um interesse em agrupar as Varias experiéncias a fim
de apreender sobre o funcionamento e o alcance do sistema.

O sociologo Esping-Andersen (1990) é o responsavel pela tipologia mais propagada e
bem aceita. Ao desenvolver o seu modelo tedrico-conceitual, adotou 0 método comparativo e
ndo se deixou influenciar unicamente pelo montante das despesas publicas na area social. A
partir do estudo da combinacdo entre Estado, mercado e familia, com vistas a provisdo dos
direitos sociais e delineamento de politicas sociais, do grau de desmercadorizacdo e do
potencial de emancipacéo social classificou trés modelos de Welfare State: 0 Modelo Liberal,
0 Modelo Conservador e 0 Modelo Social Democrata. Outrossim, dada a complexidade das
interacdes sociais, defendia a inexisténcia de regimes puros.

O Modelo Liberal focaliza as suas a¢cdes nos mais pobres, estigmatizando-os, restringe
as reformas sociais e os direitos de cidadania. O Modelo Conservador concede direitos a partir
da analise da classe, da contribuicdo e do status dos individuos, tendo um impacto diminuto
na redistribuicdo e muita influéncia de instituicdes conservadoras como a igreja. Ja o Modelo
Social-democrata propfe a igualdade através da melhoria da qualidade de vida, da
solidariedade e do estabelecimento de politicas desmercadorizantes e universais que visem a
emancipacao e a disponibilizacdo de servico social aliado ao trabalho (ESPING-ANDERSEN,
1990).
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O Quadro 2 apresenta sinteticamente as principais caracteristicas aportadas pelos
modelos tedrico-conceituais elaborados por Esping-Andersen (1990), noticiando sobre os

fundamentos adotados em cada tipologia.

Quadro 2 — Principais caracteristicas dos protétipos de politicas sociais

Concepgdes Liberais Conservadores Socialistas
Economia Politica Liberalismo Conserano_r ISMo Estatismo
Corporativismo
Capacidade de Seguranca, Desmercantilizacéo,
Obijetivos e Valores insercdo no mercado, subsidiariedade, igualdade e seguranca
liberdade manutenc¢do do status | social contra riscos
Central na produgao .da Mercado Familia Estado
responsabilidade social
Grau de desmercantilizacdo Baixo Médio Méximo
Prototipos de paises EUA Alemanha Suécia

Fonte: Zimmermann e Silva (2009) / Modificado

A partir das informagdes constantes no Quadro 2, infere-se que o nivel de protecédo
social distingue-se de maneira consideravel entre os regimes. No Modelo Liberal é clara a
centralidade conferida ao mercado e elevado o grau de mercantilizacdo das politicas sociais.
No Conservador é a familia a responsavel pela promocdo do bem-estar e o grau de
desmercantilizacdo ¢ médio, pois a regulacdo ndo se pauta nos direitos sociais, mas em pré-
condigdes e regras. Ja o Social-democrata registra o nivel maximo de desmercadorizacéo das
politicas sociais, haja vista que apenas a condi¢do de cidaddo confere ao individuo o usufruto
dos direitos sociais, nele o Estado configura-se enquanto o promotor do bem-estar coletivo.

Depreende-se da analise aqui feita que a materializacdo de programas sociais enquanto
medidas primordiais do Estado Providéncia ndo s6 auxiliou na consolidagdo de uma nova
visdo e regulamentacdo das politicas sociais, como também estruturou uma nova forma de
conceber o social diante da estrutura estatal. A partir dele procurou-se delinear medidas
capazes de exercer um papel redistributivo com a finalidade de equacionar desigualdades e
proteger os individuos e as familias contra os riscos sociais. Nesse contexto as politicas
sociais representam instrumentos valiosos para a manutencdo de um padrdo de vida digno que

possibilita o exercicio da cidadania e assegura o usufruto dos direitos sociais.
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1.4 As politicas sociais sob o signo neoliberal: seletividade e focalizacdo

Durante quase trés décadas o Estado de Bem-Estar Social se expandiu e se consolidou
em muitos paises que ocupam o centro do capitalismo mundial, promovendo, entdo, a
institucionalizacdo da protecdo social e a estabilizagdo das politicas sociais. No entanto, no
inicio da década de 1970 observou-se uma crise nas condigdes conjunturais que permitiram a
solidificacdo do Estado Providéncia. Essa crise — estagnacao no crescimento econémico, altas
taxas de desemprego e de inflagdo — desencadeou profundos debates sobre 0 modo do Estado
materializar a prote¢do social, muito embora essas discussdes ndo tenham sido capazes de
afetar a expansdo real do Welfare State.

Para Behring (2009) a regulacdo do mercado e a dimensdo social até entdo adotada
comecaram a se exaurir no final dos anos 1960, frente ao ndo alcance do pleno emprego e as
dificuldades enfrentadas pelo capitalismo, notadamente as baixas taxas de crescimento, 0
aumento das dividas publicas e privadas, 0s vultosos gastos sociais e a recessdo econdmica.
Oportunamente as elites politico-econémicas responsabilizaram o Estado e as suas medidas,
entre elas as politicas sociais, pela crise atravessada.

No inicio dos anos 1970 o capitalismo sofreu uma nova metamorfose assinalada pela
desregulacdo da concorréncia intercapitalista e por alteracdes significativas nos padrbes
tecnoldgicos que ocasionaram a informatizacao do sistema produtivo. Registraram-se também
novas configuracOes representadas pela mundializacdo e pela financeirizacdo dos mercados.
Ante essa nova légica, as formas de regulacdo praticadas pelo Estado, a partir da influéncia
keynesiana, foram consideradas inadequadas e descartadas por limitarem o poder de acédo dos
agentes econdmicos e endividarem o Estado através de déficits publicos.

Veiculou-se a ideia de que o Estado interventor ndo dava conta das diferentes
variaveis que deveriam ser levadas em coOmputo em uma economia de mercado, desse modo
operava com ineficiéncia e restringia a liberdade econdmica e politica impedindo a realizacao
dos interesses capitalistas e o desenvolvimento socioeconémico. A crise financeira vivenciada
era atrelada primordialmente a elevacéo dos gastos sociais do Estado.

Naquele periodo baixas taxas de crescimento econdmico foram registradas, o que
obstruiu a consecucdo do tdo almejado pleno emprego. Além disso, as inovagdes tecnoldgicas

trouxeram novas formas de trabalho desvinculadas dos padrbes e da legislacdo até entdo
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existentes. Relinem-se também as mudancas a perda de centralidade da indudstria, enquanto
setor produtivo preponderante, e a insercdo da Idgica transnacional e global que, por sua vez,
fragilizaram os acordos firmados entre capitalistas e trabalhadores, comprometeram as bases
da sociedade salarial e tornaram vulneraveis os regimes democraticos (POCHMANN, 2004).

Diante do esgotamento do ideario keynesiano e da sua incapacidade de reativar a
economia, dada a crise econOmica, delegou-se ao capital financeiro a incumbéncia de
patrocinar o crescimento. Assistiu-se a retomada de argumentos e praticas liberais como
alternativas para o enfrentamento da crise, culminando na assunc¢éo de artificios neoliberais.
Uma clara reacdo tedrica e politica ao keynesianismo e ao Welfare State, diante da critica
atribuida a forca dos sindicatos, a pressdo sobre os salarios e aos gastos sociais do Estado, que
limitavam os lucros dos capitalistas e eram culpadas pelos altos indices de inflacao.

Diante de um cenério que preconizava a flexibilizacdo do trabalho (que trazia em seu
bojo o recrudescimento das desigualdades), a desregulamentacdo e a liberdade de comércio,
era natural que se registrasse o aumento da demanda por protecdo social. Os gastos com 0s
beneficios sociais supostamente colocariam em xeque os fundamentos das politicas sociais,
frente a diminuicao da arrecadacao do Estado, ao desemprego estrutural e, por conseguinte, ao
aumento ascendente do nimero de beneficiarios.

Draibe e Henrique (1988) aventam que com a falta de crescimento econémico e com a
crise fiscal do Estado observou-se um distanciamento entre as politicas econdmicas e as
sociais, uma vez que crescer com protecdo e inclusdo social ndo era mais a meta estipulada. O
mercado voltou a ganhar musculatura ao mesmo tempo em que houve o enfraquecimento do
papel exercido pelo Estado. Para eles € preciso lembrar que a expansdo do Welfare State
ocorreu em um periodo de crescimento econémico em que as politicas sociais e as politicas
econbmicas eram conjugadas com vistas ao aumento da producdo, da demanda efetiva, do
desenvolvimento econémico, da amenizacdo dos conflitos, do exercicio dos direitos sociais e
do bem-estar social.

Com a ascensdo do neoliberalismo, com todas as suas caracteristicas pungentes e
lideradas pela famigerada soberania do mercado, disseminou-se a ideia de que o Estado
intervencionista estava em crise. Pretendia-se, na verdade, reduzir o tamanho do Estado em
todas as dimensdes possiveis, através de uma espécie de flash back ao padrdo econémico da
sociedade pré-industrial, logicamente readaptado as condi¢Bes contemporaneas. Para Freitas

(2009) o neoliberalismo trazia a pauta de discussdo a remodelagem do Estado e a redefini¢do
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ideoldgica da organizagdo social, que implicavam em prejuizos as politicas e aos direitos
sociais, notadamente ao enfoque redistributivo.

Em conformidade com Teixeira (2007) o ideario neoliberal recomp6s a ideologia da
classe dominante e trouxe transformac@es incisivas no modo de concepcdo do Estado, do
mercado e da sociedade, que significaram danos, notadamente, de cunho social. As préticas
neoliberais transmutaram os problemas sociais em assuntos privados e co-responsabilizaram
outros setores e esferas para o enfrentamento destes. Havia um claro desvio (fuga) das
responsabilidades do Estado e uma tentativa escancarada de esvaziamento do carater publico
e universal na execucdo das politicas sociais.

A ascensdo do neoliberalismo como um novo modelo de desenvolvimento politico,
econémico e social ocasionou a retomada da crenca de que as liberdades individuais devem
ser mantidas e que o mercado, por si s0, é capaz de aperfeicoar os interesses coletivos, regular
a riqueza e a renda. O Estado minimizado e as suas responsabilidades (gestéo, protecao) séo,
em parte, transferidas para a esfera privada gerando uma relagéo direta mercado-sociedade. O
modelo de subsidiariedade é adotado, deixando o auxilio estatal em Gltima instancia e quando
esse é requerido ndo vem acompanhado nem de autonomia, nem de seguranca (FROTA,
2012).

Os tedricos neoliberais propunham e intencionavam alcancar uma série de medidas
para recuperar o folego do modo de producdo capitalista. No mundo das ideias era
disseminado um receituario cujo prosseguimento seria funcional para o alcance de uma
economia mais forte, que na concepc¢ao deles, possibilitaria 0 bem-estar individual e coletivo.

Era reluzente o incobmodo que a protecdo social preconizada pelo Welfare State causava.

[...] a férmula neoliberal para sair da crise pode ser resumida em algumas
proposi¢Oes béasicas: 1) um Estado forte para romper o poder dos sindicatos e
controlar a moeda; 2) um Estado parco para 0s gastos sociais e regulamentacdes
econdmicas; 3) a busca da estabilidade monetaria como meta suprema; 4) uma forte
disciplina orcamentéria, diga-se, contengdo dos gastos sociais e restauracdo de uma
taxa natural de desemprego; 5) uma reforma fiscal, diminuindo os impostos sobre os
rendimentos mais altos; e 6) o desmonte dos direitos sociais, implicando na quebra
da vinculagéo entre politica social e esses direitos, que compunha o pacto politico do
periodo anterior (BEHRING, 2006, p. 24-25).

Para Fiori (1997) as reformas neoliberais apregoaram a (re)mercantilizacdo dos
direitos sociais, a fragilizacdo dos sindicatos, a desregulamentacdo do mercado de trabalho e a

privatizacdo dos servicos sociais. Essas medidas foram colocadas em prética num periodo em
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que a esquerda estava fragilizada e ocasionaram cortes expressivos em beneficios e
programas, fazendo emergir, mais uma vez, a ldgica dos minimos sociais e isentando o Estado
de uma protecdo efetiva.

Numa linha divergente Esping-Andersen (1995) alega que apesar das novas
configuracdes e da crise econdmica, ndo foram registradas reducdes nos Welfare States. As
transformacoes sociais, econémicas e politicas que emergiram com o advento da globalizagdo
compeliram teoricos do Estado de Bem-Estar Social a pensar em estratégias que pudessem
aliar trabalho, beneficios e financiamento, ndo permitindo, desse modo, que a protecédo fosse
prejudicada pela transformacéo que o capitalismo passara.

Na mesma acepcdo Zimmermann e Alves (2009) afiancam que a propalada crise do
Estado de Bem-Estar Social ndo passa de um constructo neoliberal, de um ataque explicito a
protecdo social preconizada pelo Welfare State diante da corrosdo na acumulacao capitalista
ocasionada pela crise econdmica. Os autores taxam a suposta crise como um mito, uma vez
gue, mesmo com a crise financeira, houve continuidade e expansdo dos investimentos.

Segundo eles:

Em oposicao aos ideais liberais de reducdo dos gastos sociais, percebe-se atualmente
que os governos dos paises desenvolvidos continuam ampliando seus gastos sociais
ao invés de limita-los ou reduzi-los. Apesar dos questionamentos referentes ao
Welfare State e das supostas crises nos orcamentos sociais, 0S gastos sociais
continuam a aumentar em termos reais e percentuais. No ano de 2000, os gastos com
politicas sociais na Europa somavam 26,9% do PIB, aumentando em 28% do PIB
em 2003 (ZIMMERMANN; ALVES, 2009, p. 230).

Os autores refutam empiricamente 0 mito sobre o enfraquecimento do sistema ao
comparar a evolucdo dos gastos sociais de alguns paises europeus entre 1970 e 2003. Para
eles a crise financeira expandiu e intensificou a necessidade de negociacdo com a classe
trabalhadora, o que vilipendiou a orientacdo neoliberal de reducdo dos gastos sociais.
Aventam, ainda, via apresentacdo de dados, que o Estado Providéncia é eficaz no combate as
desigualdades sociais e a pobreza e que o sistema se mantém solidamente em todas as nacoes
avancadas e modernas, apesar dos ataques detratores, que nada mais sdo do que ideol6gicos.

O neoliberalismo atribuia a crise econdmica a participacdo constante do Estado na
economia e ao poder de barganha adquirido pelos trabalhadores, através dos movimentos
sociais, que maculavam as bases de acumulagdo capitalista. O Estado mais uma vez foi

colocado de escanteio e 0 mercado assumiu a centralidade no delineamento das relagdes



41

econdmicas, sociais e politicas. Dessa vez sob a regéncia e a hegemonia dos interesses do
capital financeiro e especulativo.

E interessante mencionar que a ideologia neoliberal, ao reinserir e destacar o papel a
ser desempenhado pelo mercado, transferiu em grande parte as responsabilidades que foram
assumidas pelo Estado na promogdo e no provimento da protecdo social. Nesse interim, é
comum observar argumentos centrados na responsabilizacdo do individuo pela sua nédo
inser¢do no mercado de trabalho ou pelas mas condicdes de vida a que esta sujeito. Nota-se a
pratica e propagacao de uma espécie de culpabilizacdo individual que mascara € a0 mesmo
tempo explicita a ideologia neoliberal.

Milton Friedman (1983), tedrico que auxiliou na consolida¢do do ideério neoliberal,
afirmava que os programas sociais estatais poderiam entravar os interesses e as liberdades
individuais, ao inibir a atividade e a concorréncia privadas. Para ele a liberdade individual
deveria ser preservada acima de tudo. N&o cabia ao Estado interferir nem no mercado, nem
em suas forcas reguladoras.

Os neoliberais circunscrevem o papel do governo a compatibilizacdo entre as
liberdades de escolha individuais aos interesses da coletividade. Essa deve ser uma entre as
poucas funcgdes a serem desempenhadas pelo governo. O Estado deve ser minimo e deve atuar

de maneira neutra, somente para garantir os livres-arbitrios particulares.

A existéncia de um mercado livre ndo elimina, evidentemente, a necessidade de um
governo. Ao contrario, um governo ¢ essencial para a determinacdo das “regras do
jogo” e um arbitro para interpretar e pér em vigor as regras estabelecidas. O que o
mercado faz é reduzir sensivelmente o nimero de questdes que devem ser decididas
por meios politicos - e, por isso, minimizar a extensdo em que o governo tem que
participar diretamente do jogo. O aspecto caracteristico da acao politica é o de exigir
ou reforcar uma conformidade substancial. A grande vantagem do mercado, de outro
lado, é a de permitir uma grande diversidade, significando, em termos politicos, um
sistema de representacdo proporcional (FRIEDMAN, 1983, p. 23).

De acordo com os principios neoliberais 0 mercado deve orientar todas as acdes e 0
Estado, por ser menos eficiente e eficaz, carece ser reduzido ao maximo. As acles estatais
devem ser restritas ao assistencialismo de carater complementar a iniciativa privada, sendo
que o0s pobres s devem ser auxiliados quando estritamente necessario. O novo estatuto
tedrico vigente desgastou as politicas sociais, deslocando-as do campo dos direitos,

comprometendo a universalidade e situando-as na area do assistencialismo (DRAIBE, 1993).
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Ademais, consoante Rojas (2005), as politicas sociais sob o signo neoliberal refletem
mais os interesses internacionais do que 0s nacionais, uma vez que 0s organismos financeiros
internacionais — Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BM) e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) — condicionam a concessdo de crédito e assessoria
aos paises para a reestruturacdo econémica e social, somente a proposito da garantia do
cumprimento de recomendag®es técnicas para a instrumentalizacdo das politicas sociais'®. A
ideia é direcionar essas politicas aqueles mais necessitados, notadamente em situacdo de
pobreza e miséria, legitimando, desse modo, o carater assistencial e compensatorio frente as
politicas de ajuste estrutural econémico.

Perante a regéncia do ideério neoliberal, como j& citado, pulverizou-se a ideia de
desmantelamento do carater universal das politicas sociais, pautado na cidadania social, nos
direitos sociais e na responsabilidade estatal em proteger e prover. Sob a alegacéo de reducéo
dos gastos e focalizagdo nos mais necessitados, o Estado era compelido a assumir um papel
residual na provisdo do bem-estar social. Este s6 deveria ser acionado quando o mercado ndo
estivesse em condicdes de fazé-lo eficazmente. O que necessariamente ndo foi apurado nas
sociedades modernas em que o0 Welfare State se manteve e se expandiu.

Com o ajuste estrutural neoliberal as novas politicas sociais desenhadas, em especial
nos paises em desenvolvimento, foram reconfiguradas e passaram a se caracterizar pela
focalizacdo, no lugar da universalidade, pela compensacdo, no lugar da promocdo, pelo
individualismo e particularismo clientelista como substituto do exercicio do direito coletivo e
pelo combate a pobreza extrema no lugar do desenvolvimento social. As politicas sociais
assumem um carater paliativo e de compensacdo diante dos danos causados pelo ajuste e
estabilizacdo macroecondmica (ROJAS, 2005).

Draibe (1993), estudando a ilacdo entre neoliberalismo e politicas sociais, explicou 0s
porqués das novas caracteristicas assumidas pelas politicas sociais. A descentralizacéo tinha o
intuito de aproximar a gestdo dos problemas e aumentar a eficiéncia e a eficacia do gasto
publico, a focalizacdo pregava a protecdo exclusiva a grupos especificos escolhidos conforme

a maior necessidade e urgéncia (carater residual) e a privatizacdo consistia no deslocamento

19 A formulacdo de politicas sociais pelos organismos financeiros internacionais ndo se atentam para as
especificidades da realidade local, nem para o jogo de poder que comumente gestam tais politicas. A partir de
formulagBes genéricas se estabelecem politicas que, muitas vezes, se tornam inadequadas para o alcange do
objetivo proposto diante dos aspectos sociais, econdmicos, politicos e culturais da sociedade em questdo. Sob
essa légica, se ha discordancias entre a realidade e a teoria, cabe a primeira se adequar a Gltima. (ROJAS, 2005).
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da producéo de bens e servigos publicos para o setor privado lucrativo com a finalidade de
aliviar a crise fiscal.

Tendo em vista a restricdo dos gastos sociais e a consequente preservacdo do
equilibrio financeiro do setor pablico, o receituario neoliberal delineou, a partir dos principios
de seletividade e focalizacao das politicas sociais, 0s programas sociais de renda minima. A
partir da transferéncia direta de recursos em dinheiro em substituicdo a um conjunto de bens e
servigos sociais, o Estado ofertava aos desfavorecidos certo grau de seguranca social de
carater complementar aquilo que ndo foi possivel ser adquirido via mercado, familia ou
comunidade (DRAIBE, 1993).

Para Draibe (1993) a concessdo de dinheiro em espécie facultava as familias a escolha
dos bens e servicos sociais que estariam dispostas a consumir no mercado. A autora chama a
atencdo para o fato de que a proposi¢do da renda minima ndo se limitava ao modelo neoliberal
de reestruturacdo institucional das politicas sociais, ja que fora defendida por setores que se
enquadram nos idedrios socialistas ou pds-social-democratas. A primeira trata do maximo que
deve ser provido pelo Estado, para ndo desestimular o trabalho, e a segunda do minimo que
deveria ser repassado para garantir a cidadania.

Kerstenetzky (2006) pondera que contemporaneamente a nocao prévia de justica
social é quem determina o caréater universal ou focalizado da politica social, muito embora as
duas modalidades possam atuar como complementares, ja que sdo métodos alternativos. A
autora ndo comunga da argumentacdo que taxa as politicas focalizadas como residuais e as
universais como garantidoras dos direitos sociais, antes & preciso que se leve em conta a
eficiéncia relativa que os diferentes graus podem conceder.

Adversamente Draibe (1993, p. 98) afirma que:

No que diz respeito as concepcdes de justica social, sem duvida ai se localizou um
dos dilemas mais importantes que tem desafiado os formuladores de politicas.
Passaram-se a confrontar, de um lado, a forte tradi¢do universalista, concebendo
direitos inalienaveis do cidaddo a educacdo, a salde, a habitacdo, a previdéncia e
assisténcia social garantidos principalmente pelo Estado provedor e, de outro, 0
receituario neoliberal, concebido segundo aqueles principios de seletividade e
focalizagéo das a¢Ges publicas sobre os segmentos mais necessitados da populagao,
de ruptura de compromissos com gratuidade e de privatizagdo dos servicos
destinados as camadas mais aquinhoadas da populagéo.

Rojas (2005) afirma que a focalizacdo nos mais necessitados é uma estratégia salutar,

mas ndo deve ser a Unica ferramenta de superacéo da pobreza. Para ele outros desafios como o
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desemprego, o subemprego, a informalidade, a desigualdade social e de género e a
inseguranca devem ser enfrentados. Ja para Draibe (1993) as politicas sociais focalizadas
podem levar a precarizacdo da protecdo e a estigmatizacdo dos beneficiarios, contudo alerta
que as politicas universais podem trazer problemas relacionados a distor¢cdes e a apropriacao
indevida de beneficios.

O Quadro 3 ilustra resumidamente as alteragdes sofridas nas politicas sociais sob a

influéncia do neoliberalismo.

Quadro 3 — Aspectos comparativos das politicas sociais

Conceito

Estado Interventor

Estado Neoliberal

Fundamento econémico

Keynesianismo/fordismo

Padrdo de acumulacéo flexivel

Légica

O Estado ndo sd estabelece as
regras para a atividade econémica,
como também as prioridades e as
preferéncias para a estrutura e o
desenvolvimento econdmico e
social

Enfraquecimento do poder
econdmico do Estado e
fortalecimento dos capitais
privados, liberalizacéo e
desregulacdo das economias
nacionais, disciplina fiscal dos
governos, apds a reducdo dos
subsidios e do gasto publico
destinados as politicas sociais

Visdo

As politicas sociais sdo encaradas
como investimentos

As politicas sociais sdo encaradas
como gastos

Abrangéncia

Politicas universais

Politicas focalizadas com atengéo
exclusiva aos mais pobres

Gestdo

Estado

Mercado, sociedade e Estado

Operacionalizagéo

Centralizadas no Governo Federal

Descentralizada no &mbito dos
governos locais e municipais

Base da protecéo

Direitos sociais

Direitos individuais

Fungéo

Possibilitar o bem-estar geral

Assistir e compensar

Avaliacdo da politica

Ausente

Constante e sujeita aos parametros
das instancias estatais e
internacionais

Fonte: Rojas (2005) / Modificado

Ndo se pode perder de vista que as politicas sociais foram compelidas pelo

neoliberalismo a compensar os efeitos negativos do ajuste macroecondmico, contudo o
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prosseguimento das suas metas néo foi suficiente para garantir uma melhoria das condigdes de
vida da populagcdo acometida pela pobreza, nem tampouco alcancar o desenvolvimento
econdmico e o0 bem-estar social.

Bresser-Pereira (2009) expbe que o Estado e o mercado sdo instituicdes
complementares, logo o espezinhamento estatal patrocinado pelas politicas neoliberais
acarretou também em uma punicdo para o mercado. Para ele a liberalizacdo foi uma reacéo
radical e corrosiva as distor¢cBes ocasionadas pela excessiva intervencdo do Estado na
economia. O neoliberalismo néo significa um efeito ciclico, mas a perversao do capitalismo e
0 abandono de uma formatacdo de Estado e mercado que deu certo e permitiu aliar
desenvolvimento e bem-estar social.

O predominio do capital especulativo sobre o produtivo, a crise da democracia, a
I6gica economicista, autoritaria e tecnocratica, o individualismo, o consumismo e o
pensamento uniforme sdo algumas entre as estratégias neoliberais praticadas nas Gltimas
décadas. Apesar desse contexto, vale lembrar que o estabelecimento de politicas sociais
também se fundamenta na disputa de poder entre as classes. Desse modo, entende-se 0 porqué
de apesar da propagacao da soberania do mercado o Estado ainda se vé obrigado, mesmo

residualmente, a desenhar politicas sociais.

As politicas sociais sdo concessdes/conquistas mais ou menos elasticas, a depender
da correlacéo de forcas na luta politica entre os interesses das classes sociais e seus
segmentos envolvidos na questdo. No periodo de expansdo, a margem de negociacao
se amplia; na recessdo, ela se restringe. Portanto, os ciclos econdmicos, que ndo se
definem por qualquer movimento natural da economia, mas pela interagdo de um
conjunto de decisdes ético-politicas e econdmicas de homens de carne e 0sso,
balizam as possibilidades e limites da politica social. (BEHRING, 2009, p. 19).

Sob o signo neoliberal as politicas publicas sociais, a partir de entdo delineadas,
perderam 0 seu carater universalista para adotarem o0s principios da seletividade e da
focalizacdo. As politicas sociais implementadas giraram em torno da assistencializacdo, a
despeito do reconhecimento dos direitos sociais e da cidadania que estimularam, em um
periodo anterior, a formulagdo de politicas universais. Com a orientacdo para a restricdo dos
gastos sociais, dada a crenca da eficiéncia do mercado na provisdo social, a protecédo foi
direcionada especificamente aos que se encontravam em péssimas condicGes de vida. Vale
dizer que nos Estados em que o Welfare State ja estava consolidado a orientacdo para a

reducdo dos gastos sociais surtiu efeito nulo.
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J& na periferia do capitalismo, diante de iniquidades histéricas e estruturais, 0s novos
moldes assumidos pelas politicas sociais, perante o ideario neoliberal e a sua recomendacdo
de focalizacdo e seletividade, foram responsaveis pela formulacdo dos programas de
transferéncias condicionadas de renda enquanto formas contemporéaneas de enfrentamento a
pobreza e as desigualdades. Uma reflexdo sobre essas experiéncias na América Latina sera
feita no capitulo seguinte.

Em sintese, pode-se afirmar que a formulacéo e a implementacéo das politicas sociais
em um determinado periodo de tempo e em dada sociedade déo pistas de como foi resolvido,
ou de como se tentou resolver, os conflitos distributivos e de como é vista a questdo social
diante dos interesses econdmicos.

Seria ingénua a assertiva que atribuisse as politicas sociais ao papel de, tdo somente,
atenuar os males do capitalismo e permitir a realizacdo dos interesses da classe dominante.
Ndo se nega aqui essa importante funcdo também desempenhada pelas politicas —
gerenciamento das mazelas sociais e obstrucdo de impetos revolucionarios. Entretanto, ao
mesmo tempo, faz-se preciso levar em conta que as politicas sociais refletem a luta da classe
trabalhadora pelo alargamento das responsabilidades estatais com vistas a ampliacdo da
cidadania e a garantia dos direitos.

Acredita-se, de igual modo, que a mobilizacdo social € imprescindivel para o
delineamento de programas sociais que minorem e/ou compensem as desigualdades e a
pobreza diuturnamente produzidas e reproduzidas pelo sistema capitalista, que é excludente e
concentrador.

Ante esse angulo analitico considera-se que as politicas sociais, quando universais e
emancipatdrias, podem se converter em ferramentas indispensaveis da luta contra-hegeménica
da classe trabalhadora, ao possibilitar que o excedente do capital seja convertido e transferido
em forma de beneficios e servicos sociais, expandindo as garantias, os direitos sociais € a

cidadania.
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2 OS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS DE RENDA NA
AMERICA LATINA: mitigacdo, superacdo ou adaptacéo as condicdes de pobreza?

A presente secdo tem o intuito de discutir o papel desempenhado pelos programas de
transferéncias condicionadas de renda enquanto principais politicas sociais de enfrentamento
a pobreza na América Latina.

O estabelecimento de uma renda monetaria para auxiliar as familias em situacdo de
pobreza e miséria, associado ao cumprimento de condicionalidades, nas areas de salde e
educacdo revela a intencdo de se reprimir as causas destas com vistas ao impedimento de sua
reproducdo. Porém, ressoam discussdes ligadas ao efeito, a eficicia e a saliéncia destes
programas no longo prazo, conduzindo aos seguintes questionamentos: esses programas séo
um lenitivo, um meio de ajustamento ou uma possibilidade para o ultraje da pobreza?

Inicialmente sdo estabelecidas abreviadas consideracGes acerca da trajetoria do
desenvolvimento regional e sua interface com o panorama socioeconémico. Reconhece-se que
a América Latina apresenta niveis acentuados de pobreza e desigualdade, fator que dificultou
e dificulta a consecucdo do famigerado desenvolvimento. Com a finalidade de caracterizar a
pobreza na regido latino-americana sdo utilizados os dados estatisticos elaborados pela
Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal).

Posteriormente aborda-se a génese dos programas de transferéncias condicionadas de
renda e a ideia de que eles sdo mecanismos capazes de darem resposta, positiva ou negativa,
ao problema da pobreza. Vale ressaltar que a discussdo proposta se baseia em uma analise
generalizada dos programas de transferéncias monetarias implementados na regido latino-
americana. Para tanto o debate se guia a partir das contribuicGes de autores que avaliam o0s
tracos em comum de tal politica social.

2.1 Desenvolvimento e pobreza: o cendrio latino-americano

Quando se coloca em pauta os desafios para o desenvolvimento da Ameérica Latina
frente as dificuldades sociais, econdmicas e politicas que assinalam os paises que compem
essa regido, seja, por exemplo, pelos gargalos que obstruem o alcance de um crescimento

econdmico expressivo e sustentado, pela concentracdo de renda alarmante, pelos altos indices
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de pobreza e desigualdade, pelo deficiente desempenho educacional e/ou pela falta de
cobertura total dos servigos de salde, os relatos historiogréficos permitem afirmar que ha uma
espeécie de convergéncia analitica — em que pese diferentes correntes tedricas e ideoldgicas.

Ha tempos em que se observa e se aplica multiplas teorias explicativas sobre o atraso
dos/nos paises da América Latina e propostas, medidas de superacdo do mesmo. Muitas
tentativas foram feitas, diferentes politicas econémicas e variadas politicas sociais sob
distintas orientacGes e influéncias foram colocados em pratica com o intuito de dar robustez a
regido e melhorar os indices socioeconémicos e a qualidade de vida da sua populacéo.
Registra-se a busca incessante pelo equilibrio macroeconémico, pelo fortalecimento regional,
pela minorag&o dos problemas sociais — e, até mesmo, tentativas de equaciona-los.

No cenério socioecondmico ainda é possivel observar que a América Latina, ao longo
do tempo, conseguiu superar a posicao de regido “aquém” da economia global, inserindo-se

na dindmica econdmica mundial, conforme afirmam Nascimento e Reis (2009, p. 184):

Desconsiderando-se qualquer postura ideoldgica, é inequivoco que a regido vem
avancando rumo a uma insercdo em um contexto econémico globalizado. Esse
avanco € permeado por marchas e contramarchas, que podem ser explicadas ora
pelas fragilidades internas, ora pelas vulnerabilidades politicas e econémicas da
regido, frente a uma concorréncia mundial cada vez mais acirrada.

A participacdo ascendente da regido no circuito econdémico mundializado é
comumente explicada pela passagem do modelo econémico agrario-exportador para 0
industrializante. O efeito da bifurcacdo entre o agronegocio e a chamada agricultura familiar
d4 a ideia de “abandono” da tdo propagada e reproduzida vocacdo agricola desses paises
como atividade econdmica hegemonica e central — que, diga-se de passagem, fora muito Util e
conveniente para a circulagdo e escoamento de mercadorias para 0 mercado europeu no
esquema de exportacdo de matérias-primas e importacdo de manufaturados e industrializados
— teria aumentado a competitividade na arena global.

Nessa perspectiva e com o passar do tempo a mao-de-obra latino-americana foi se
deslocando e desconcentrando das atividades ligadas a exploragdo dos recursos da natureza
(setor primario) para se intensificar no setor de servicos (terciario). Isso ratifica a mudanca de
paradigma da atividade econdmica e do proprio mercado de trabalho dos paises dessa regido,

em consonancia com as novas demandas impostas pela globalizacdo que incitavam o
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desenvolvimento do mercado de servicos com vistas a potencializacdo das transacOes

comerciais. Tal informacéo pode ser evidenciada na Tabela 1.

Tabela 1 — Estrutura da populagéo ocupada por setor de atividade econémica,
América Latina, 2010 (%)

Paises Agricultura Inddstria Servigos
Argentina 1,3 23,2 75,5
Brasil* 16,5 22,3 61,2
Chile* 11,4 21,8 65,7
Coldémbia 18,1 19,9 62,0
Costa Rica 15,0 19,5 65,6
Equador 27,6 18,8 53,6
El Salvador 21,2 21,2 57,5
Honduras 36,2 19,0 44,8
México 13,3 25,2 61,5
Panamé 17,4 18,7 63,9
Paraguai 25,6 19,2 55,2
Peru 31,1 16,6 52,3
Republica Dominicana 14,4 18,1 67,4
Uruguai 9,8 21,6 68,6
Venezuela 8,7 22,1 69,2

Fonte: Cepal (2011)/Adaptado
*Qs percentuais correspondem ao ano de 2009.

Chama a atencdo a tese da deterioracdo dos termos de troca desenvolvida pelos
economistas cepalinos Prebisch e Singer com a finalidade de explicar os problemas oriundos
do subdesenvolvimento da regido em face da industrializacdo tardia. Em conformidade com
essa teoria a condicdo de dependéncia dos paises latinos era reproduzida e renovada com o
intercdmbio comercial, dada a baixa valorizagdo dos seus produtos no mercado internacional,
reflexo da pouca capacidade competitiva que tais paises possuiam diante dos seus
concorrentes (COUTO, 2007). A dependéncia também era acompanhada de subordinacdo aos
interesses dos paises mais abastados que gozavam de economias mais estruturadas,
maculando, desse modo, os projetos de desenvolvimento regional e aprofundando a relacéo de
subalternidade da periferia em relagéo ao centro.

Sob outro prisma analitico Chesnais (1998) compreende a integracéo, seja entre paises
ou regiBes, como um mecanismo de propaga¢do do ideario neoliberal cuja orientacdo é

sucumbir todo e qualquer protecionismo com vistas a proliferagdo da mundializagédo
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financeira. Alinham-se a esse perspectivismo o0s argumentos apresentados por Costa Lima
(2009) que mostram e ratificam a dependéncia dos paises da América Latina aos interesses do
capital internacional e de suas intempéries, além de elucidar que as raias territoriais Sao
maleaveis e convenientes aqueles que detém o poder econdémico.

Os paises latino-americanos ao se industrializarem procuraram diversificar os seus
portfélios produtivos com vistas a expansdo do produto, as possibilidades de comercializa¢éo
e ao ganho de divisas. Muitos alimentaram a crenca e a esperanca de que a industrializacao
era condicdo sine qua non para o alcance do crescimento e desenvolvimento econémico e,
consequentemente, superacdo dos problemas sociais da regido— fato que ndo foi apurado.

E pertinente ressaltar que a industrializagio na regifo ndo foi feita de modo invariavel
e uniforme, tampouco concomitante, sendo registrado, em muitos paises, 0 agravamento das
condicdes de pobreza e desigualdade, dada a reestruturacdo do mercado de trabalho, a falta de
mé&o-de-obra qualificada para assumir 0s novos postos e atender as novas demandas laborais,
0 éxodo rural e o consequente inchaco urbano, o declinio dos salérios e do seu poder de
compra e a falta de estruturacdo das cidades para a expansdo da oferta de servicos, relegando
muitas familias e individuos a propria sorte.

Somam-se a isso 0s obstaculos internos e especificos — que entravam o crescimento
sustentado — e a dependéncia historica da regido em relacdo as nagdes que detém o poder
econbmico e consequentemente politico. Em que pesem as controvérsias, isso tem sido
reforcado pela Teoria da Dependéncia desenvolvida pelos intelectuais cepalinos para elucidar
sobre as estratégias do desenvolvimento capitalista enquanto mecanismo reprodutor das
desigualdades, uma vez que o bom desempenho dos paises centrais implicava na reproducao
das disparidades e encurralamento das economias periféricas (BRESSER-PEREIRA, 2010).

A partir dessa linha de raciocinio compreende-se que 0s paises latino-americanos por
estarem, em linhas gerais, integrados a dinamica econdmica global em uma relagdo de
“subalternidade”, dadas as fragilidades econdmicas, politicas e sociais, ficam reféns ndo sé
dos interesses das grandes economias, mas também das suas oscilacdes e crises.

As transformacg6es na conjuntura mundial apds a crise dos anos 1970, que refletia o
desgaste da doutrina keynesiana e consequentemente a refutacdo do Estado interventor,
reordenou e redefiniu a dindmica entre Estado, mercado e sociedade. Alterando, por sua vez, a
ordem politica, econémica e social — como ja discutido no capitulo anterior. Segundo Balanco

e Pinto (2008) naquele momento emergia a necessidade de retomada dos niveis de
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acumulacdo anteriormente registrados e acreditava-se que isso sO seria possivel através da
coesdo social, da reestruturacdo produtiva e da interacdo e integracdo dos mercados na rede
mundial. Notou-se, entdo, o incentivo a liberalizacdo e a promulgacdo da soberania do
mercado que passou a balizar ndo s as relacGes econdémicas, como também as sociais.

Para Mattei (2010) o momento vivenciado pela América Latina na década de 1980 de
crise da divida externa, aceleracdo inflacionéria e estabilizacdo econdmica ortodoxa
desencadeou a reducdo dos gastos publicos e estrangulou os programas sociais até entdo em
curso. Em anélise semelhante Iglesias (2010) sintetiza o pacote de medidas postas em pratica

ao afirmar que:

O retorno da ortodoxia significou a adocdo das regras de jogo do mercado, a
vigéncia do sistema de pregos como principal mecanismo de distribuicdo de
recursos, a aplicacdo de fortes programas de estabilizacdo, a abertura ao comércio
internacional, a entrada de recursos financeiros e do investimento privado
estrangeiro e uma politica generalizada de privatizagbes. As reformas econdmicas
foram estimuladas em boa medida pelos organismos financeiros de Washington, em
particular os surgidos da Conferéncia de Bretton Woods. Estes constituiram um
instrumento importante para impulsionar a realizagcdo das reformas (IGLESIAS,
2010, p. 45).

Nesse sentido, as reformas entdo adotadas apoiavam-se nos parametros do Consenso
de Washington e evidenciavam o triunfo do Estado Liberal. Ao mesmo tempo em que
reproduziam a ideia de ineficiéncia estatal, seja devido aos entraves burocraticos, ao
clientelismo ou a corrupcdo. Entretanto, ainda de acordo com Iglesias (2010), as reformas
falharam ao espezinharem o Estado, ao perderem a credibilidade dos cidaddos em virtude da
desproporcdo entre o sacrificio feito e o progresso auferido e ao desconsiderarem o
planejamento de longo prazo.

Avaliando o mesmo contexto, Nascimento e Reis (2009) defendem que a conjuntura
incitou a formulacdo de medidas especificas para a resolucdo e/ou superacdo dos problemas
sociais que se alastravam e perduravam na regido latino-americana e, por isso e para tanto,
registraram-se contribuicdes de paises centrais e de organismos multilaterais — mesmo sob a
regéncia da logica neoliberal.

A presenca de organismos internacionais, tais como o FMI e o BM, como
estimuladores de politicas publicas, notadamente as sociais, é percebida ndo s6 como um meio

de incentivar o desenvolvimento e a superacdo das dificuldades dos paises periféricos, mas
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também como um meio de reparar os danos causados pelo livre jogo de mercado que corroeu
e fragilizou, ainda mais, a situacdo socioeconémica regional, dados os escassos investimentos.

Mendonca (2003), ao avaliar a realidade brasileira, advoga que o verdadeiro proposito
das politicas publicas recomendadas pelas agéncias multilaterais, a partir da decada de 1990,
era incluir o pais na ciranda econémica internacional — analise que pode ser estendida aos
demais paises latino-americanos, respeitadas as particularidades, sem incorre¢do no erro das
generalizacGes. Ademais tem de se reconhecer que ha uma vasta discussdo repleta de
polémicas sobre as intencdes, objetivos, finalidades e funcBes das politicas publicas no atual
estagio de desenvolvimento capitalista.

E licito assinalar, nesse contexto, que foi do debate sobre a necessidade de se desenhar
medidas capazes de proteger socialmente aqueles a margem do progresso que a tematica
pobreza ganhou destaque e passou a ser vista como um problema a ser equacionado e até
mesmo desnaturalizado. As precérias condi¢Oes de vida de milhares de familias e individuos
passaram a ser pauta de discussdo e alvo de interesses das ja citadas agéncias multilaterais e
dos paises centrais que passaram a incitar a formulacdo de politicas publicas de combate a
pobreza e a desigualdade, notadamente nos paises periféricos latino-americanos.

Reconheceu-se também que havia uma incoeréncia no debate sobre o tdo almejado
desenvolvimento por este ndo conferir a devida importancia aos altos niveis de pobreza e
desigualdades. Que ndo apenas obstruiam, como também ameacavam a sustentabilidade das
melhorias alcangadas pelo modo de producao capitalista.

Assentam-se sob essa ldgica os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
promulgadas e firmadas pelos paises membros da Organizacdo das Nag¢fes Unidas (ONU) no
ano 2000 que tém oito objetivos: i) acabar com a fome e a miséria; ii) garantir educacao
basica de qualidade para todos; iii) igualdade entre os sexos e valorizagdo da mulher; iv)
reduzir a mortalidade infantil; v) melhorar a salde das gestantes; vi) combater a Aids, a
malaria e outras doengas; vii) qualidade de vida e respeito ao meio ambiente; viii) todo mundo
trabalhando pelo desenvolvimento (PNUD, 2012). E apropriado ressaltar que tais metas foram
pactuadas para serem atingidas, pelos paises membros, até o ano de 2015 e que dentre estas o
combate a pobreza tem sido o mais destacado (prioritario) — pretende-se reduzir pela metade a
pobreza extrema.

A énfase da temética pobreza nas sociedades contemporaneas instigou a elaboragéo de

distintos estudos e pesquisas que intencionaram aprimorar a sua compreensado para subsidiar o
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desenho de instrumentos de enfrentamento e prevencdo mais eficazes. Observou-se a
evolugdo do seu conceito que se deslocou da explicacdo exclusivamente monetarista —
pobreza como auséncia ou insuficiéncia de renda para a satisfacdo das necessidades sociais
béasicas ligadas a subsisténcia — para contemplar variaveis ndo monetarias também relevantes
para assegurar a manutencdo e reproducdo da vida como educacéo, salde, cultura, seguranca,

nutrigdo, habitacéo, assisténcia social etc.

A concepcdo adotada é de que a pobreza apresenta dimensdes historica, econdmica,
social, cultural e politica; é complexa e multidimensional; é essencialmente de
natureza estrutural, sendo, portanto, mais que insuficiéncia de renda. E produto da
exploracdo do trabalho; é desigualdade na distribuicdo da riqueza socialmente
produzida; € ndo acesso a servigos sociais basicos, a informacédo, ao trabalho e a
renda digna; é ndo participagdo social e politica. (SILVA, 2007, p. 1430)

Apesar de varios autores como, por exemplo, Rocha (2005), Sen (2005), Kageyama e
Hoffmann (2006), Barros, Carvalho e Franco (2006) e Silva (2007), reconhecerem, em suas
pesquisas, a transversalidade da pobreza, a dificuldade de mensuracdo dos aspectos
qualitativos e ndo materiais impedem o seu tratamento enquanto fendmeno multiplo,
condicionando a maioria das andlises ao fator renda. Nesse sentido a identificacdo da
populacdo acometida pela pobreza é comumente feita através do estabelecimento de uma
linha de pobreza em que se determina um dado nivel de renda abaixo do qual os individuos
sdo classificados como pobres. Sdo rotulados como indigentes, miseraveis ou extremamente
pobres aqueles cuja renda é insuficiente para satisfazer as necessidades alimentares,
constituindo, assim, um subgrupo dos pobres.

Nesse aspecto, para subsidiar a analise da incidéncia da pobreza na Ameérica Latina
este trabalho se apdia na metodologia adotada pela Cepal, em que a linha de pobreza
estabelecida leva em consideracéo o valor de uma cesta de bens e servi¢os, na moeda de cada
pais, que expresse 0 custo das necessidades basicas, considerando as necessidades
nutricionais, os habitos de consumo, a disponibilidade de alimentos e seus precos relativos,
bem como as diferencas de precos existentes entre as areas metropolitanas, urbanas e rurais. A
linha de indigéncia corresponde a metade da linha de pobreza das areas urbanas e a 1,75 das
areas rurais.

Nessa perspectiva os dados da Cepal (2011a), em conformidade com os Graficos 1 e 2,

apontam para o fato de que tanto a pobreza quanto a indigéncia na regido tem diminuido ao
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longo dos anos, embora o0s percentuais registrados permanecam em patamares néo
satisfatorios. A pobreza em 2010 estd presente em 31,4% da populagdo e a indigéncia em
12,3%, 0 que corresponde a 177 milhGes de pessoas pobres e dentre essas 70 milhdes séo

indigentes.

Gréfico 1 — Proporgao de pobres e indigentes na América Latina, 1980-2011*

60 -

50 | 48,4

1980 1990 1998 2002 2008 2009 2010 2011

Fonte: Cepal (2011a)
*Os valores referentes ao ano de 2011 correspondem a uma projeg&o.

Grafico 2 — Pobres e indigentes na América Latina, em milhdes de pessoas, 1980-2011*
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*Os valores referentes ao ano de 2011 correspondem a uma projegao.
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A diminuicdo da incidéncia da pobreza e da indigéncia registrada no periodo €
resultante da recuperagdo do crescimento econdémico, do incremento dos rendimentos do
trabalho e da reducdo da desigualdade (Cepal, 2011a). Ressalta-se, porém, que embora haja
uma tendéncia a reducdo do nivel geral de pobreza ao longo dos anos a regido ainda apresenta
muitos individuos e familias em situacdo de vida precéria, fato que suscita(ou) a elaboracdo
de medidas e politicas publicas com vistas a reversao deste quadro.

Defende-se aqui que para fazer frente ao quadro de pobreza e desigualdade na
Ameérica Latina as politicas sociais devem ser formuladas considerando as especificidades e
as necessidades mais pungentes da populacdo, ndo necessaria e exclusivamente aplicadas a
I6gica de mercado. A participacdo dos grupos sociais que constituirdo o publico-alvo das
politicas no processo de discussdo e elaboracdo das mesmas é fundamental para que as
medidas alcancem, de fato, os mais necessitados. Sustenta-se ainda a ideia de que essas
medidas devem integrar o rol das politicas de Estado, ndo se limitando, portanto, a acdes
pontuais e temporarias dos governos, 0 que, por sua vez, previne o uso da protecdo social para
fins obtusos como os eleitoreiros, sucumbe a mercadorizacdo da pobreza e insere a
perspectiva de longo prazo como horizonte das politicas.

A fim de caracterizar outros aspectos da pobreza na América Latina, deslocando-se
um pouco dos critérios monetarios, e para dar subsidios a apreciacdo dos programas de
transferéncias condicionadas de renda presentes nesta regido, serdo aqui pautados alguns
aspectos ligados as condicdes educacionais e de salde.

E majoritariamente difundida a ideia de que os investimentos em educagio e os niveis
educacionais da sociedade tém relacdo direta ndo s6 com os rendimentos do trabalho
apropriados individualmente, como também proporcionam retornos coletivos dados os ganhos
de produtividade, o incremento das forcas produtivas e o aumento da renda nacional. Tal
argumentacdo geralmente € ilustrada pelos exemplos de alguns paises centrais que dedicaram
investimentos generosos em educacdo e que conquistaram bons niveis de crescimento e
desenvolvimento econdmico.

Rocha (2004) alega que a educacdo transcende a esfera econbmica, pois além de ser
matéria-prima fundamental para o aprimoramento da vida material e para o desenvolvimento
econdmico, € responsavel pelas escolhas humanas diante da realidade, assumindo assim um
papel relevante no desenvolvimento humano e ensejando a expansao da liberdade. Bruno

(2011), a partir de uma inspiracdo marxiana, atenta para a ndo linearidade entre educagdo e
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desenvolvimento econdmico, relacionando-a a reproducdo da classe trabalhadora e
evidenciando a dimenséo politica do capital.

Em se tratando da América Latina, carece-se repertoriar a existéncia de uma
heterogeneidade educacional marcada por uma organizacdo social altamente estratificada,
reflexo da formacdo histérica, da concentracdo do poder e, via de regra, da falta de uma
politica educacional destinada a todos os segmentos populacionais, notadamente aos filhos e
filhas das classes trabalhadoras.

O gasto publico em educacdo reflete o quanto do Produto Interno Bruto (PIB) dos
paises é destinado a educacdo publica. A andlise da Tabela 2 permite inferir que na regido ha
pouco investimento na area o que resulta na dificuldade do estabelecimento de um sistema
educacional capaz de proporcionar uma adequada preparacdo de capital humano, dificultando

o fomento/promocéo do desenvolvimento.

Tabela 2 — Gasto publico em educacdo, América Latina 2000-2010

Paises 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Argentina 46 | 48 | 40 | 35| 3,8 .. | 45| 49 | 54
Bolivia 55|59 (62|64 .. 6,3
Brasil 4013938 .. |40 |45 |50 |51 |54
Chile 39| .. |42 |41 |37 |34 32|34 ]| 40| 45 | ..
Colémbia 35|37 (43|43 | 41|40 | 39| 41| 39| 47 | 48
Costa Rica 44 147 |1 51|51 49 47 |1 47 | 51 | 6,3
Cuba 7784|9699 (103|106 | 91 |119| 136|134
Equador 1,310 | ..
El Salvador 25125129 | 28 2,7 | 3,0 | 30| 36
Guatemala 30| 30 | 32
México 49 |52 |53 (53|49 |50 |48 | 48| 49
Nicaragua 39| .. [ 31|31
Panama 50 | 43 | 44 | 44 | 38 3,8
Paraguai 53 | 51|49 |47 | 40 .. | 4,0
Peru . 129 (1301(28 |28 |27 |25]| 25|27 26
Republica Dominicana | 1,9 | 2,0 | 2,0 | 1,9 2,2
Uruguai 24 128 (23 |21| 25| 27|28
Venezuela 3,7 | 3,7

Fonte: Cepal (2011b) /Adaptado

Discutir educacdo e tambem discutir a situacdo daqueles que estdo a margem do
sistema educacional. O analfabetismo relaciona-se diretamente com a pobreza, uma vez que a

sua incidéncia é maior nas regiGes mais pobres (periféricas), prognosticando, desse modo, a
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desprotecdo social, a desigualdade e a precaria qualificacdo profissional que dificultam o
rompimento do circulo vicioso da pobreza!. N&o se pode perder de vista que a educacéo é um
dos ingredientes para o desenvolvimento, desconsiderando-se, porém, o automatismo.

A taxa de analfabetismo, que mostra a porcentagem da populacao acima de 15 anos de
idade incapaz de ler e escrever, com entendimento (interpretar), um relato simples da sua vida
cotidiana, decresceu em todos os paises da regido e na regido como um todo. Contudo 0s
percentuais se mantém altos denunciando a pouca quantidade de recursos que 0s paises
destinam a educacdo. Infere-se dessa situacdo que uma parcela significativa da populacéo
possui uma fragil compreensdo sobre o seu entorno social, porque ndo é habilitada para tal,
por ndo ter letramento. Por estarem excluidos do sistema educacional formal muitos
individuos sdo incapazes de se sentirem sujeitos transformadores de sua propria realidade,

logo sdo mais propensos as influéncias e facilmente subordinados.

Tabela 3 — Porcentagem da populacéo analfabeta de 15 e mais anos de idade,
América Latina, 1990-2010

Paises 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | A (1990-2010)
Argentina 4,3 3,7 3,2 2,8 2,4 -19
Bolivia 21,9 179 | 146 | 11,7 9,4 - 125
Brasil 18,0 | 153 | 131 | 111 9,6 -84
Chile 6,0 5,1 4,2 3,5 2,9 - 31
Coldmbia 11,6 9,9 8,4 7,1 5,9 - 57
Costa Rica 6,1 5,2 4.4 3,8 3,2 -29
Cuba 4,9 4,1 3,3 2,7 2,1 - 28
Equador 124 | 10,2 8,4 7,0 5,8 - 6,6
El Salvador 276 | 241 | 21,3 | 189 | 16,6 - 11,0
Guatemala 390 | 351 | 315| 282 | 252 - 13,8
Haiti 60,3 | 553 | 502 | 452 | 411 - 19,2
Honduras 319 | 283 | 250 | 220| 194 - 125
México 12,7 | 105 8,8 7,4 6,2 - 65
Nicaragua 373 | 354 | 335| 319| 303 -70
Panamé 11,0 9,4 8,1 7,0 6,0 - 50
Paraguai 9,7 8,1 6,7 5,6 4,7 - 50
Peru 14,5 12,2 10,1 8,4 7,0 - 75
Republica Dominicana 206 | 183 | 16,3 | 145| 129 - 7,7
Uruguai 3,5 2,9 2,4 2,0 1,7 - 18

® Em conformidade com a literatura econdémica, entende-se como circulo vicioso da pobreza ou ciclo
intergeracional da pobreza as condi¢Bes econdmicas, politicas e sociais que obstruem a superagdo das causas da
pobreza, fazendo com que ela seja retroalimentada e reproduzida pelas geracdes subsequentes.
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Venezuela 111 9,1 7,5 6,0 4.8 - 6,3
América Latina e Caribe | 149 | 128 | 11,1 9,5 8,3 - 6,6
Fonte: Cepal (2011b) /Adaptado

A saude — que expressa a qualidade de vida e € determinada por fatores econémicos,
sociais, histéricos e ambientais — pode ser utilizada para caracterizar o estabelecimento do
bem-estar. Os investimentos em salde sdo considerados como um pressuposto para o
desenvolvimento e para o rompimento do ciclo intergeracional da pobreza. Investimentos, por
exemplo, em estrutura hospitalar, em prontos socorros, em educacdo em salde, em atengéo
basica, em formacdo dos profissionais de salde, em vacinacdo, em saneamento bésico e em
nutricdo geram supostamente populacGes mais saudaveis, menos propensas a doencgas e mais
produtivas.

Viana e Elias (2007) ventilam que a melhoria das condi¢Bes de salde da populacdo
ndo é determinada exclusivamente pelas politicas de salde, sendo também apurada pela
politica econdmica e pelas politicas sociais, ou seja, pela combinacdo entre economia,
democracia e bem-estar coletivo. Os autores entendem a relacdo entre salde e
desenvolvimento como um processo dindmico que deve ligar crescimento econdmico,
mudangas na estrutura produtiva e melhoria do padréo de vida.

Observa-se que a incidéncia de doencas nas camadas menos abastadas da sociedade
geralmente é superior a média registrada para a populacdo como um todo, fato que explicita a
vulnerabilidade desse grupo social. Os individuos acometidos pela pobreza tém na venda da
sua forca de trabalho a Unica fonte de renda. Devido a doengas agravarem as suas condi¢des
fisicas esses, quando encontram trabalho, se véem impossibilitados para o mesmo,
aprofundando as suas caréncias e fazendo girar/perpetuar o ciclo da pobreza.

Na América Latina o percentual do PIB destinado aos gastos com a salde publica,
assim como os da educacdo, revela a insuficiéncia de recursos direcionados para a &rea.
Parece até que ndo existe o entendimento e a compreensdo de que o bem-estar fisico e mental

sdo necessidades de primeira ordem.
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Tabela 4 — Gasto publico em satide, América Latina, 1990-2010 (%o)

Paises 1990 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Argentina 44 | 50 | 51 | 45 | 43 | 42 | 45 | 45 | 48 | 51 | 62
Bolivia 04 | 13| 13|06 | 16 |16 | 16 | 1,7 | 16 | 15 | 19 | 23
Brasil 29 | 31 | 31| 33|32 | 32| 31| 34
Chile 20 | 28 | 30 | 30 | 30 | 28 | 28| 28 | 30 | 33 | 41 | 39
Coldmbia 13119 |21 |21 |21 | 21| 23| 22|22 |22 22
Costa Rica 72 | 54 | 60 | 60 | 61 | 60 | 59 | 60 | 60 | 7,1 | 6,6
Cuba 48 | 55 | 57 | 57 | 56 | 55 | 74 | 71 | 99 | 10,3 | 10,6
Equador 1,6 82 | 82 | 82 | 85 | 87 | 85
El Salvador 10| 36 | 36 | 36 | 35 | 35 | 37 | 41 | 37 | 37 | 41 | 43
Guatemala 09 | 55 | 54 | 52 | 54|52 |51|18 | 15 | 15 | 14
Haiti 1,3
Honduras 2,7 2,5
México 29 | 26 | 27 | 27 | 26 | 27 | 26 | 26 | 26 | 2,7 | 3,1 | 31
Nicaragua 51 | 31| 36 | 31 | 35| 32 | 34 | 34 | 37 | 37
Panama 16 | 20 | 26 | 23 | 1,7 | 26 | 20 | 23 | 20 | 22 | 22 | 21
Paraguai 03 |34 |29 |26 |22 |23 |25 | 27| 27| 35| 34 | 45
Peru 1,0 1,2 1,2 1,3 1,2 1,2 1,1 1,1 1,0 0,9 1,1 1,0
Republica Dominicana 1,0 1,7 1,9 2,0 2,3 2,4 2,6
Uruguai 31 | 34 | 36 | 40 | 36 | 33 | 34 | 39 | 40 | 45 | 51
Venezuela 15 0,7 0,7 0,7 0,7 0,5 0,6 0,6

Fonte: Cepal (2011b) /Adaptado

Quando sdo selecionados distintos indicadores com a finalidade de caracterizar as
condicdes de salde dos paises da regido conclui-se que a América Latina ndo apresenta, em
linhas gerais, percentuais satisfatorios para nenhuma das taxas analisadas com destaque para o
alto indice de mortalidade infantil o que denota a necessidade de protecédo social, partindo da
I6gica que a salde também é um direito social. A Unica excecdo nessa apreciacdo € a boa
cobertura de criancas de 1 ano vacinadas contra 0 Ssarampo que esta praticamente

universalizada.
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Subnutricdo infantil

Taxa de Partos Taxa de Criancas
mortalidade | atendidos | mortalidade (%a?](z)::jeen;)draesec;e > de_l agno Mortalidade
materna por em menores ) Baixa vacinadas Infantil
Paises por 100.000 |  pessoal de 5 anos Baixo estatura | contrao (%)
nascidos | qualificado | por 1.000 | peso para sarampo
Vivos (%) nascidos a idade ?3;3: (%)
2008 2009 2010 2008 2009 2005-2010
Argentina 70 95 14 2 8 99 13,4
Bolivia 180 71 54 4 27 86 45,6
Brasil 58 97 19 2 7 99 23,6
Chile 26 100 9 1 2 96 7,2
Colémbia 85 96 19 16 95 19,1
Costa Rica 44 99 10 81 9,9
Cuba 53 100 6 3 7 96 5,1
Equador 140 98 20 6 29 66 21,1
El Salvador 11 96 16 6 25 95 21,5
Guatemala 110 51 32 18 54 92 30,1
Haiti 300 26 165 20 30 59 48,8
Honduras 110 67 24 9 30 99 28,2
México 85 94 17 3 16 95 16,7
Nicaragua 100 74 27 4 19 99 21,5
Panama 71 86 20 4 85 18,2
Paraguai 95 82 25 91 32,0
Peru 98 83 19 5 91 21,2
Republica Dominicana 100 98 27 3 10 79 29,6
Uruguai 27 100 11 6 14 94 13,1
Venezuela 68 95 18 4 16 83 17,0
América Latina e Caribe 85 86 23 6 93 21,8

Fonte: Cepal (2011b) /Adaptado

A partir das analises acima apresentadas sobre os aspectos da educacdo e da saude

nota-se que dentre os paises da América Latina, Cuba é o pais que mais se destaca com dados

positivos registrando os maiores investimentos nessas areas. Em decorréncia disso, apresenta

taxa de analfabetismo menor do que o da regido como um todo, como também melhores

indicadores de saude. Pefia e Proenza (2009) advogam que em Cuba a pobreza é caracterizada

pelos baixos niveis de renda e pela precariedade habitacional.

2.2 A experiéncia latino-americana com os programas de transferéncia condicionada de

renda
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Como j& veiculado nesse texto, foi a partir da decada de 1990 que as questdes ligadas
a desigualdade ganharam corpo e incitaram a formulacdo de politicas publicas direcionadas ao
combate a pobreza. Desde entdo o pensamento outrora dominante de que para haver
desenvolvimento era necessario incrementar a desigualdade — ou seja, agravar as condicdes de
vida de uma parcela especifica da populacdo atingindo ainda mais aqueles que ja viviam em
situacdo de dificuldades — comecou a ser mais explicitamente refutado e foi, gradativamente,
perdendo for¢a. Contemporaneamente considera-se que o desenvolvimento deve ser inclusivo,
destarte, acende-se a discussdo sobre direitos sociais basicos, bem-estar e qualidade de vida
dos “despossuidos”.

Nessa perspectiva os Estados foram compelidos a desenhar politicas de protecdo social
mais especificas e direcionadas, uma vez que as politicas universais até entdo praticadas nao
foram capazes de impedir a reproducdo do quadro de iniquidade vivenciado pelos paises da
regido latino-americana frente a dindmica socioecondmica. Ivo (2003) esclarece que as
politicas sociais focalizadas ndo se contrapdem as universais, elas apenas “discriminam
positivamente” em favor dos grupos sociais que demandam mais cuidados.

A responsabilizacdo do Estado na formulacdo, implementacdo e monitoramento das
politicas sociais leva em conta os direitos sociais da populacéo e a classificacdo da pobreza
como uma questdo social a ser enfrentada. O Estado foi acuado a deixar de complementar as
acOes voltadas ao combate a pobreza, para assumir a centralidade e o direcionamento de tal
politica. Vale lembrar que esse contexto fora assinalado pela reestruturacdo produtiva,
acumulacdo flexivel e precarizacdo das condicBes de trabalho, fatores que tornaram mais
agudos os problemas sociais.

De modo ampliado, até meados da década de 90, as politicas de protecdo social, com
cobertura relativamente alta no contexto da América Latina, estavam estruturadas ao
redor do mercado formal de trabalho e do sistema de seguridade social. As
dificuldades econémicas e seus impactos na esfera social, vivenciados nesse
periodo, impulsionaram ac¢des focalizadas, a partir de programas sociais,
especialmente os de transferéncia de renda. (NASCIMENTO; REIS, 2009, p. 187)

Os programas de transferéncias condicionadas de renda podem ser definidos como
auxilios monetarios destinados a grupos sociais vulneraveis e de baixa renda acometidos pela

pobreza ou miséria, amparados pela existéncia de contrapartidas (co-responsabilizacdo) dos
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seus beneficiarios. As condicionalidades para usufruto do beneficio assentam-se em
componentes voltados para a saude, educacao e nutricdo, dada a relevancia dessas dimensées
para a superacdo das condi¢des de pobreza e interrupgédo do ciclo intergeracional, bem como
em um recorte de renda baseado em linhas de pobreza ou em indices especificos.

Cabe informar que tais programas possuem um duplo objetivo: o alivio imediato da
pobreza e 0 aumento do capital humano — existe a pretenséo de possibilitar a emancipacao das
familias. Para Villatoro (2010, p. 128) o cumprimento das pré-condicGes nas areas da
educacdo, saude e nutricdo diminuem os riscos futuros e potencializam o desenvolvimento das
familias para a superacdo da situacdo de vulnerabilidade, assim “[...] o sistema de protegdo
tem evoluido de uma perspectiva centrada na reducdo da pobreza no curto prazo, para um
enfoque de administracdo de riscos, que tem como objetivo acrescentar o capital humano e
superar a pobreza no longo prazo”.

Draibe (2007) encara os programas de transferéncias condicionadas de renda da
América Latina como resultantes de um processo evolutivo dos programas de combate a
pobreza. Para ela estes programas possibilitaram a superacdo do entendimento da pobreza
como, tdo somente, insuficiéncia de renda (concepcdo neoliberal) e proporcionaram a
compreensdo de que se faz imperativa a integracdo entre diferentes setores, programas e
politicas para transcender a pobreza, refutando, desse modo, a crenca de que uma politica
sozinha seria capaz de equaciona-la.

E correto afirmar que os programas aludidos estdo sintonizados com a ldgica dos
direitos sociais, uma vez que promovem e estimulam 0 acesso a estes, portanto ndo se
restringem ao auxilio monetéario, contemplam também acfes que facilitam o acesso aos
servicos sociais basicos e propem a melhoria do consumo alimentar. Geralmente sdo muito
centralizados no desenho e na estrutura, ndo havendo espaco para contribuicdes, no entanto
sdo descentralizados na gestdo pela necessidade de contato com as familias e de fiscalizacdo
sobre o cumprimento dos compromissos (DRAIBE, 2007).

Consoante Mattei (2010), de modo geral, a operacionalizacdo dos programas é
desencadeada pela selecdo da area de atuacdo, identificacdo das familias dentro do perfil
estabelecido, cadastramento, célculo do beneficio, organizacdo dos servicos,
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo. Draibe (2007) ainda acrescenta que 0s

programas gozam de modernas tecnologias de informacé&o.
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Outro aspecto que merece destaque é o papel desempenhado pelas condicionalidades.
Estas sdo estipuladas dada a crenca de que a educacgdo e a satde sdo condigdes fundamentais
para a emancipacdo das familias. Harmoniza-se com essa perspectiva o debate que Sen (2005)
travou sobre a pobreza ao associa-la a obstrucdo dos funcionamentos e das capacidades
imprescindiveis para tais. Sob sua lente a pobreza sé pode ser superada — e o0 desenvolvimento
alcancado — quando os individuos puderem fruir adequadamente dos recursos coletivos,
tiverem seus direitos assegurados e puderem exercer a liberdade.

Draibe (2007), Nascimento e Reis (2009), Mattei (2010) e Villatoro (2010) elencam
diferentes argumentos para expressar a relevancia do cumprimento das condicionalidades
pelas familias para o usufruto do auxilio monetéario. Eles defendem a ideia de que as
contrapartidas ampliam o acesso dos individuos aos direitos sociais basicos e a outras
politicas sociais fundamentais, estimulam o uso dos servigos publicos e impelem o poder
publico a amplié-los, afastam a estigmatizacdo daqueles que precisam receber o beneficio e
contribuem para uma melhor aceita¢do dos programas pelas sociedades.

De outro modo héa de se reconhecer que se os direitos a educacdo e a salde sao ditos
universais ndo existe a necessidade de condicionamento das transferéncias de renda ao
cumprimento de uma agenda de saude e escolar. Se as politicas sociais focalizadas operam em
sincronia com os direitos sociais elas ndo deveriam regular a transferéncia de renda a partir da
garantia prévia de outros direitos. E o Estado que tem a obrigacdo de prover tais servicos a
sociedade, cabe a ele a formulacdo de estratégias para a universalizacdo de tais servicos, de

fato e de direito.

Sob a 6tica dos direitos, a um direito ndo se deve impor contrapartidas, exigéncias
ou condicionalidades, uma vez que a condicdo de pessoa deve ser o requisito Unico
para a titularidade de direitos. A responsabilidade em garantir o provimento e a
qualidade desses servicos aos portadores desses direitos compete aos poderes
publicos responséveis. A obrigacdo do cumprimento das condicionalidades (garantir
escolas, postos de salde) nessa perspectiva, cabe a esses poderes, € ndo as pessoas.
(ZIMMERMANN, 2006, p. 153).

O debate sobre o cumprimento das condicionalidades suscita algumas reflexdes
atinentes a emancipacdo das familias dado o investimento intencional em capital humano.
Sera que o rigoroso comprometimento com os cuidados com a saide e com a frequéncia

escolar potencializam as familias a superarem as condi¢fes de pobreza? As familias ganharéo
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autonomia e serdo inseridas no mercado de trabalho ap6s o desligamento dos programas? Ha
vagas suficientes para todos no mercado de trabalho?

Villatoro (2010) chama atencdo para a ndo consideracdo da variavel emprego na
proposta de interrupcdo do circulo intergeracional da pobreza e afirma que as intervengoes so
serdo sustentaveis no longo prazo se forem capazes de modificar o comportamento das
familias em relagdo a educacdo e ao trabalho infantil.

Os programas de transferéncias condicionadas de renda sdo, em linhas gerais,
financiados, apoiados e incentivados pelo BM e pelo BID (este criado para mobilizar recursos
financeiros com vistas a promocéo do desenvolvimento regional), que contribuirem, inclusive,
com a formulag&o, monitoramento e avaliagdo dos referidos programas (MATTEI, 2010).

N&o é ousada a afirmativa de que os programas de transferéncias condicionadas de
renda sdo uma tendéncia contemporanea no enfrentamento da pobreza na regido. Villatoro
(2010) alega que eles sdo componentes fundamentais da politica antipobreza de muitos paises
latino-americanos e contribuem para o alcance das Metas do Milénio. Embora Mattei (2010)
defenda que a meta de reduzir pela metade a extrema pobreza esta comprometida, em face ao
desempenho dos indicadores de pobreza na regido latino-americana.

Apesar das peculiaridades, todos os programas implementados na regido — com
excecdo do Equador (Bono de Desarrolo Humano) e da Venezuela (Bolsa Bolivariana) que
ndo exigem condicionalidades — recomendam cuidados com a saude (cumprimento de
calendario de vacinagdo, acompanhamento do desenvolvimento das criancas, gestantes e
nutrizes, regularidade de consultas médicas, dentre outros) e frequéncia escolar minima de
criancgas, adolescentes e jovens (MATTEI, 2010).

Constata-se também a existéncia de programas que preconizam cuidados alimentares,
o0 desenvolvimento de atividades de insercdo produtiva, a participagdo em cursos de geracao
de trabalho e renda, a freqiiéncia aos servigcos de assisténcia social, a participacdo em
semindrios educativos com temas transversais ligados a salde, educacdo, planejamento
familiar, higiene, alimentacdo e violéncia.

O exame do Quadro 4 revela que os programas desenhados e em curso na América
Latina estdo aquém de abranger todas as familias e individuos acometidos pela pobreza.
Avaliando o critério de abrangéncia destacam-se o Brasil (Bolsa Familia) e 0o México
(Oportunidades), talvez por terem sido os pioneiros da regido na formulagdo e na

implementacdo dessas politicas. Conforme Draibe (2007) os programas de transferéncias
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condicionadas de renda sdo dinamicos e ao longo do tempo vé&o se ajustando positivamente na
concepgdo, no desenho, na operacionalizagdo, no monitoramento e na articulagdo com outras

politicas.

Quadro 4 — Programas de transferéncias condicionadas de renda da América Latina

PAIS PROGRAMA ABRANGENCIA/ANO
ARGENTINA Jefes do Hogar 1,5 milhdes de pessoas / 2008
Plan Familias 500.000 familias / 2008
BOLIVIA Plan Bolivia 350.000 familias / 2008
BRASIL Bolsa Familia 13 milhdes / 2011
CHILE Chile Solidério 262.000 familias / 2008
COLOMBIA Familias en Accion 300.000 familias / 2008
COSTARICA Superémonos 50.000 familias / 2002
EQUADOR Bono de Desarrolo Humano 237.000 familias / 2008
EL SALVADOR Red Solidaria 79.000 familias / 4 anos
GUATEMALA Mi Familia Progresa 15.000 familias / 2008
HONDURAS Asignacion Familias 80.000 familias / 2002
MEXICO Progressa 5 milhdes de familias / 2007
Oportunidades
NICARAGUA Red de Protecion Social 150.000 familias / 2007
PANAMA Red de oportunidades 57.000 familias / 3 anos
PARAGUAI Tokepora 13.000 familias / 2008
PERU Programa Juntos 355.000 familias / 2008
REPUBLICA DOMINICANA Programa Solidaridad 400.000 familias / 2008
URUGUAI Panes 80.000 familias / 2008
VENEZUELA Bolsa Bolivariana 8 milhdes de pessoas / ndo consta

Fonte: Mattei (2010) / Adaptado

E legitimo repertoriar que os valores repassados para as familias variam de acordo
com o or¢camento dos paises, mas sdo geralmente baixos, ao se levar em conta a capacidade de
compra de uma cesta de bens ou servicos e o atendimento das necessidades sociais basicas. O
auxilio monetario ou é concedido mensalmente, regressivo ou ndo, ou em uma sO parcela.

Infere-se entdo que a transferéncia de renda assume um carater complementar.
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Salienta-se ainda que a liberdade na aplicacdo do recurso auferido € uma entre as
vantagens apontadas pelas familias beneficiarias. O beneficio também proporciona o
atendimento das necessidades alimentares e o alivio imediato da pobreza. Entretanto, ndo é
aconselhavel se distanciar da nocdo de que as politicas focalizadas constituem apenas um
meio temporario para que as familias alcancem os direitos sociais basicos que sdo universais.

Para Mattei (2010, p. 8):

[...] pode-se dizer que os programas de transferéncia monetaria sdo de natureza
diversa e encontram-se atuando a partir de duas formas basicas: ou como
amortecedores dos efeitos negativos produzidos pelas crises econémicas, ou como
instrumento alternativo as agdes das redes tradicionais de prote¢do social que
enfrentam dificuldades nas esferas econémica e politica para atingir seus objetivos.

Nascimento e Reis (2009) alegam que apesar da pulverizacdo dos programas de
transferéncia de renda na América Latina, estes sdo ineficazes para o0 combate a pobreza e a
alteracdo do quadro de desigualdade. Na mesma linha de raciocinio Villatoro (2010, p. 139)

ratifica que:

Os programas de transferéncias condicionadas logram, em alguns casos, reduzir a
brecha da pobreza que afeta as familias pobres, e em outros, mitigar as
consequéncias de uma crise econdmica. No entanto, ndo esta clara a sua poténcia
para lograr que os beneficiarios superem a linha de pobreza, ainda que se possa
assinalar que a probabilidade de que os individuos superem essa linha dependera do
montante da transferéncia, da focalizagdo do programa e da auséncia de contragdes
econbmicas.

Reconhece-se, contudo, que as avaliagdes dos programas de transferéncias de renda
mostram recorrentemente o impacto positivo destes na reducdo da pobreza e tal eficacia
estimula o prosseguimento e a reproducdo desse tipo de politica social na regido. Nesse
sentido sdo escamoteadas as discussdes relativas a universalizacdo dos direitos, talvez pela
crenca de que o cumprimento das condicionalidades seja capaz de por fim ao ciclo
intergeracional da pobreza.

A pobreza na América Latina passou a ser alvo prioritario das politicas publicas com o
recrudescimento da iniquidade e das desigualdades provocadas, sobretudo, pelo

prosseguimento do ideério neoliberal — programas de ajuste estrutural e intensificacdo das
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crises econbmicas. Foi tardiamente percebido que a pobreza obstruia a consecucdo do
desenvolvimento da regido. Frente a esse reconhecimento brotou a precisdo de formular
politicas especificas e bem direcionadas aqueles em situacdo precérias, com a finalidade de
protegé-los socialmente — dai emergiram os programas de transferéncias condicionadas de
renda.

E salutar mencionar, em sintese, que a pobreza latino-americana é estrutural e
caracterizada, entre outros, por baixos niveis de renda — frente a uma concentracdo
exorbitante, pela aguda desigualdade social, pelos baixos niveis educacionais, altos indices de
analfabetismo e mortalidade infantil e pela falta de universalizacdo dos servicos de saude.

A pulverizagdo de tais programas na América Latina, enquanto politicas sociais
focalizadas para o equacionamento dos altos indices de pobreza, trouxe consigo a proposta de
investimento na acumulacdo do capital humano, especialmente de criancas e jovens, com a
intencdo de romper o ciclo vicioso da pobreza, atacar suas causas e superd-la nas geragdes
futuras.

As condicionalidades concentram-se prioritariamente nas areas da educacdo e da sadde
e suscitam discussfes atinentes aos direitos sociais. Considerando-as como ferramentas
imprescindiveis ndo sé para o rompimento do ciclo intergeracional da pobreza, mas também
como pilares de sustentacdo do desenvolvimento, como apregoam 0s programas, €
contraditério constatar que todos os paises da regido (com excecdo de Cuba) investem tdo
pouco nestas pastas.

Outrossim defende-se a ideia de que o cumprimento das condicionalidades, por si s, é
incapaz de emancipar as familias e promover a superacao das condi¢Bes de pobreza, uma vez
gue ndo se percebe uma articulacdo entre estes programas e a politica de empregos. Uma
familia de baixa renda, com boa formacdo educacional e 6tima condicdo de saude também
pode ser assaltada pela pobreza.

De modo adverso é possivel constatar que 0s programas de transferéncias monetarias
contribuem para a retirada das criancas e adolescentes do trabalho infantil, uma vez que séo
registrados aumentos na taxa de matricula escolar, e incrementam os cuidados ligados a area
da saude. A situacdo de desigualdade na regido é tdo critica que muitas familias tém nos
programas a Unica fonte de renda.

Conforme a Cepal (2011a) as transferéncias de renda oriundas desses programas

contribuem em um menor grau para a reducdo da pobreza do que os rendimentos provenientes
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do trabalho. Com base nessa informacdo, infere-se que, na pratica, as transferéncias
monetarias assumem papel secundario no enfrentamento da pobreza na regido, sendo capazes
apenas de abranda-la, em que pese a popularidade dos programas e a relevancia conferida ao
beneficio pelas familias contempladas. Torna-se imperativo o delineamento de outras medidas
que sejam capazes de afrontar a alta incidéncia da pobreza nos paises latino-americanos.

Ademais a proeminéncia das transferéncias monetarias na America Latina relega a
segundo plano as discussdes relativas ao carater estrutural da pobreza na regido e ao
repartimento da riqueza socialmente produzida, refletindo um carater de controle/manutencéo
do status quo, frente a mitigagdo da pobreza proporcionada por essas politicas. Ndo se pode
perder de vista que a pobreza esta relacionada ao processo de acumulacdo de capital, que é
intrinseca a ele.
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3 POLITICAS SOCIAIS E TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE RENDA NO
BRASIL: o Bolsa Familia

Durante muito tempo a pobreza foi assunto que ndo merecia destaque e era
recorrentemente escamoteada pelo Estado brasileiro. O auxilio aos desvalidos era funcéo de
instituicbes privadas que amparadas em principios de solidariedade e fraternidade tentavam
prover, ainda que pontualmente, a necessidade dos desvalidos. Somente na decada de 1930,
diante do embate entre capitalistas e trabalhadores pds industrializacdo, o Estado fora
compelido a regular as mas condices de vida e a incorporar em sua agenda a
responsabilidade de proteger socialmente, muito embora a protecdo delineada no primeiro
momento tenha sido altamente mercantilizada, uma vez que sé protegia aqueles inseridos
formalmente no mercado de trabalho. Foi com a promulgacao da Constituicdo de 1988 que as
politicas sociais passaram a ser orientadas pelos direitos sociais e pela cidadania, perseguindo,
dessa forma o principio da universalidade. No entanto, a adogdo de politicas neoliberais pelos
governos brasileiros carcomeu e podou o0 progresso constitucional, limitando a
universalizacdo dos direitos sociais.

A presente secdo tem o intuito de contextualizar a emergéncia da protecdo social
brasileira, através de uma analise sucinta da trajetéria das politicas sociais até culminar no
desenho do PBF, alvo de estudo deste trabalho. Julga-se importante conhecer os fatores
internos que mobilizaram o Estado a elaborar politicas sociais. Nessa sequéncia alcanca-se a
confeccdo dos programas de transferéncia de renda em nivel nacional e discute-se mais
especificamente sobre o PBF. Sdo alvo de debates tanto as estratégias preconizadas pelo seu
desenho institucional para o enfrentamento da pobreza, como também as inimeras e variadas
contendas contemporaneas que envolvem o programa. A ideia é explorar sistematicamente as
caracteristicas e os estudos sobre o PBF para subsidiar a analise dos resultados da pesquisa

empirica a ser desenvolvida na préxima secdo, tltimo capitulo desse trabalho.
3.1 As politicas sociais no Brasil: um recorte contextual
Os arranjos de protecdo social desenvolvidos em cada pais se relacionam

intrinsecamente com as suas condic¢des sociais, econdémicas, politicas, histdricas e culturais,

gue sao singulares e intransferiveis. Refletem como o Estado lidou com a questdo social,
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como mobilizou a sua estrutura e organizacdo politica para atender as demandas sociais e
enfrentar as desigualdades. Noutra acepcao, o escopo das politicas publicas sociais também
ajuiza o nivel de reivindicacgéo e barganha da populacéo, notadamente da classe trabalhadora e
dos movimentos sociais. Soa razoavel, para ndo dizer imprescindivel, levar em consideracao
as caracteristicas que assinalam determinada sociedade quando ha a pretensdo de
compreender ou avaliar o portfdlio de politicas sociais nela existente e as diversas interacdes
que elas ensejam.

Pochmann (2004) salienta que as nagfes periféricas ndo catalogaram 0s mesmos
progressos na protecdo social e trabalhista como assinalados nos paises centrais, nem mesmo
quando conseguiram registrar crescimento econdmico. llustra essa argumentacdo com o0
exemplo do Brasil que, nas Ultimas décadas, conseguiu expandir a sua economia rapidamente
pelo mundo, sem que esse avanco na area econdmica estivesse necessaria e obrigatoriamente
atrelado a desenvolvimentos equivalentes e/ou significativos no ambito social, dada a
permanéncia de uma grande parcela da populacdo vivendo em precérias condices.

Foi tardiamente — considerando os niveis de pobreza, desigualdade e iniquidade do
pais — que o Estado Brasileiro registrou iniciativas bem estruturadas e delineadas de protecéo
social. Na trajetdria brasileira a intervencao social estatal fora estimulada pelo alastramento da
pobreza e da vulnerabilidade da classe operaria diante dos conflitos pautados no processo
crescente de industrializacdo que o pais promovia, estabelecendo uma clara relacéo dialética
entre os interesses do capital e os do trabalho. Ndo se deve esquecer que o advento da
industrializagdo significou a perda do poder pelas elites rurais, politicamente dominantes até a
fase agrario-exportadora do pais, e simultaneamente a ascensdo da burguesia industrial e a
consolidacdo da classe trabalhadora urbana.

Até o inicio da década de 1930 o Estado ndo apresentava participacdo expressiva nas
questdes sociais e a protecdo social aos mais necessitados, sobretudo com dificuldades para
assegurar a alimentacdo, era exercida de forma descontinua e/ou pontual por intermédio de
instituicGes de carater ndo-estatal, impulsionadas pela caridade e solidariedade. A intervencéo
junto aos pobres e miseraveis era condicionada pela vontade e disposicdo de instituices
assistencialistas privadas, sem que o Estado tivesse qualquer tipo de colaboracdo, a ndo ser
quando, em alguns casos, apoiava as a¢des via financiamento.

Com a aurora da industrializacdo no Brasil, na década de 1930, o Estado foi compelido

a incorporar em seu protejo politico o interesse dos trabalhadores, tomando para si ndo s a
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responsabilidade de promover o desenvolvimento, que supostamente seria facultado pelo
fomento a industrializacdo, como também garantir o bem-estar social. Nesse sentido, 0
governo do presidente Getulio Vargas (1930-45) implementou uma série de medidas ligadas a
educacdo publica (propagacdo do ensino publico), a saude publica (criacdo do ministério), a
defesa dos trabalhadores rurais e urbanos, a habitacdo, a assisténcia, ao saneamento, criou 0
salario minimo, o Instituto de Aposentadorias e Pensdes, promulgou a Consolidacao das Leis
do Trabalho, entre outras ac6es relevantes na area social.

Dessa forma, constata-se que a tradicdo da ajuda, subsidiariedade e filantropia no
provimento das necessidades daqueles em situacdo de pobreza e miséria foram praticas
corriqueiras e duradouras na sociedade brasileira, sendo sobrepujadas somente quando o
Estado assumiu maiores responsabilidades socioeconémicas atinentes a regulacdo das mas
condicdes de vida, inserindo em sua pauta de prioridades a tentativa de minorar as
desigualdades, combater a pobreza e estabelecer o bem-estar. A partir dai, de forma gradual,
foram desenhadas politicas que consagraram o sistema de protecdo social brasileiro.

E interessante repertoriar que o auxilio concedido aos mais necessitados por
instituicGes ndo estatais e a intervencgdo social tardia talvez tenham alguma contribuicdo no
desenvolvimento da estigmatizacdo dos pobres, além de possivelmente ter incutido no senso
comum a ideia de que os pobres devem se responsabilizar, por si mesmos, pela melhoria das
suas préprias condi¢des de vida. O trajeto de auxilio privado aos desvalidos foi favoravel para
a disseminacdo da responsabilizacdo e da culpabilizacdo individual alastradas pela ideologia
liberal. Provavelmente ai esteja uma das razBGes pelas quais os mais despossuidos encarem,
até hoje, a maioria das politicas sociais como uma ajuda do governo, como um favor deste e
ndo como um dever do Estado, o que também evidencia fragilidades na compreensdo e na
efetivacdo da cidadania.

Muito embora a questéo social tenha se configurado como um problema de Estado, a
protecdo outorgada ndo era destinada a todos, ndo era universal, jA que para fazer jus a
assisténcia era primordial ter um vinculo formal de trabalho'®. O embrionario sistema de

protecdo social brasileiro restringia-se aqueles que estavam vinculados a esfera produtiva

2 As politicas sociais formuladas no Brasil, nessa época, respeitadas as particularidades, aproximavam-se das
que foram classificadas como conservadoras por Esping-Andersen (1990), levando em consideracdo o0s
protétipos de politicas sociais por ele estudados e categorizados.
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formalmente, enquanto a assisténcia prestada aos que ndo possuiam vinculo trabalhista se
dava através de medidas emergenciais (compensatdrias) e ndo regulares, sem estabelecer, de
fato, um direito social. Destarte, um namero significativo de trabalhadores rurais e informais
ficava aquém do recente sistema de protecdo social brasileiro, sem contar aqueles a margem

do processo produtivo que ndo auferiam nenhum tipo de rendimento.

Todavia, essa nova possivel articulagdo de parte das forcas sociais nao logrou
constituir um amplo sistema de protecdo social associado ao avanco da base urbano-
industrial. Na realidade, foi estabelecido um sistema de protecdo social de natureza
meritocratica e particularista, voltado tdo somente aos trabalhadores assalariados
com carteira assinada. Como a maior parte das classes trabalhadoras encontrava-se
no campo, apenas os empregados urbanos foram beneficiados pelo salario minimo,
assim como por toda a legislacéo social e trabalhista [...] (POCHMANN, 2004, p.
10).

N&o obstante a mercantilizagdo das politicas sociais, notou-se a expansdo da oferta de
servigos, mesmo ultrapassada a Era Vargas e deflagrado o barbaro regime antidemocratico
militar (1964-85). A formulacdo das politicas publicas sociais se manteve contemplando
outras areas e aprimorando as ja existentes, assim assistiu-se a criacdo do Banco Nacional de
Habitacéo, do Instituto Nacional de Previdéncia Social, do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico, a inclusdo dos trabalhadores rurais e dos trabalhadores autbnomos na previdéncia etc.
Constatam-se, ainda, que as politicas sociais brasileiras se atrelavam a politica econémica,
eram conjugadas juntas.

Durante o regime militar os gastos sociais foram ascendentes e as opcdes para a
formulacdo das politicas sociais altamente concentradas, dada a impossibilidade de
participacdo dos sindicatos, ou até mesmo dos trabalhadores, na modelagem e direcionamento
das politicas, em face da coibicdo da articulacdo popular. Mattei (2011) expressa que durante
esse periodo a expansdo dos bens e servigos sociais estava subordinada a centralizacdo da
deciséo e tanto ele, quanto Pochmann (2004), consideram a regressividade do financiamento
das politicas sociais como um tolhimento do carater redistributivo que desencadeou a
penalizacdo injusta dos mais pobres.

Na década de 1970 a despeito do desenvolvimento da economia brasileira e da
elevacdo da renda média da populacéo, a desigualdade distributiva, a concentragdo da renda e
a modernizagdo agricola foram fatores que concorreram para 0 agravamento e intensificacao

da pobreza no pais. Para Pochmann (2007) o Brasil por ndo ter realizado as reformas agréria,
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tributéria e social, consideradas por ele como civilizatérias, ndo conseguiu estender 0s
avancos obtidos com o desenvolvimento das forgas produtivas ocasionado pelo ciclo da
industrializacdo (1933-80), propagando, por conseguinte, a exclusdo social. O crescimento e a
justica social ndo foram conjugados conjuntamente na historia do Brasil (POCHMANN,
2004).

Cabe relembrar que em nivel macro a década de 1970 foi assinalada por uma
modificacdo intensa na dindmica capitalista, sendo observados novos direcionamentos,
mesmo que alguns tenham se pautado em velhas praticas, e o recrudescimento dos interesses
do capital, ameacando, de alguma forma, a seguranca social. Dessa maneira testemunhou-se a
reestruturacdo produtiva, a refutacdo da intervencédo estatal nas esferas econdmica e social, a
retomada da soberania do mercado e o posterior desenvolvimento de praticas neoliberais que
acabaram afetando tanto as economias centrais como as periféricas e agravaram os niveis de
pobreza e desigualdade — como ja discutido nos capitulos anteriores.

No Brasil, na década de 1980, a crise da divida externa e a faléncia do regime militar
exauriram o modelo de protecdo social até entdo em voga, 0 que permitiu a reinsercdo das
demandas sociais no sistema de protecdo social, haja vista a auséncia de controle social
durante todo o periodo de ditadura ter oportunizado o enviesamento das politicas que
passaram a considerar (incorporar) interesses clientelistas e particulares (MATTEI, 2011).
Apdbs anos de ditadura militar era evidente a exteriorizacdo de demandas por politicas que
garantissem melhores condicdes de vida e que fossem relacionadas aos direitos sociais.

Para Draibe (1998) a crise financeira internacional, a precarizagdo do mercado de
trabalho nacional, o elevado numero de desempregados e os movimentos em prol da
democratizacdo na década de 1980 denunciavam a incapacidade das politicas sociais em curso
para o enfrentamento da pobreza e das desigualdades e, por conseguinte, sua irrelevante
capacidade de intervir positivamente na promogéo da equidade e na base da piramide social.

Com a volta das demandas sociais para a agenda publica é promulgada a Constituicdo
Federal de 1988, representando um avanco significativo para as politicas sociais brasileiras
principalmente por universaliza-las e desmercantiliza-las. A condicdo de cidaddo e o acesso a
bens e servigos, fundamentados nos direitos sociais, se estenderam a todos independente da
ocupacdo de um posto de trabalho, superando, assim, o carater restritivo da acdo estatal
exercida anteriormente. Somam-se aos avangos a descentralizagéo, a participacdo cidada e o

controle social denotando uma nova forma de conceber a gestdo das politicas publicas.
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Cardoso Janior e Jaccoud (2005) ostentam que a nova Constituicao alargou os direitos
sociais e remodelou o desenho das politicas, dos beneficiarios e dos beneficios. Para Cohn
(2010), a Constituicdo, de igual modo, ampliou expressivamente a responsabilidade publica
frente a diversos problemas que antes eram de competéncia do espaco privado. A expansdo da
protecdo, regulamentacgéo e intervencdo estatal passaram a contemplar um leque mais amplo
de situacgOes sociais, com a intencdo de promover a equidade de oportunidades e dirimir
situacOes de riscos sociais e pobreza.

A Constituicdo de 1988 ¢é fruto do processo de redemocratizacdo do pais e resultante
de uma escancarada oposicdo a gestdo centralizadora, altamente burocrética e seletiva na
distribuicdo dos servicos e beneficios como fora registrado durante o periodo autoritario. A
nova Carta Magna inaugurou ndao sé um novo padrdo para as politicas sociais brasileiras,
como também remodelou o arranjo federativo através da transferéncia processual de
responsabilidades da esfera federal para a estadual e municipal. A descentralizagdo tinha o
proposito de universalizar o acesso as politicas e permitir o acompanhamento e o controle
social dos servicos (BICHIR, 2010).

Embora a Constituicdo Cidada apregoasse os direitos sociais universais, a crise dos
anos 1980 levou o pais a adotar politicas de cunho neoliberal — ajuste nas contas publicas,
corte nos gastos do governo, desregulamentacdo do estado, reorganizacdo da protecdo social,
combate as altas taxas de inflacdo, estabilizacdo dos precos — arrefecendo a exclusdo e a
desigualdade. Ndo € a toa que na década de 1990 a pobreza atingiu niveis elevados
explicitando as fragilidades da protecdo social, o que demandou politicas especificamente
direcionadas para o enfrentamento da pobreza, mesmo com a existéncia de uma constituicdo
progressista, com proposta universal e orientada para o bem-estar social de todos.

O governo de Fernando Collor de Melo (1990-92) acompanhou as politicas
neoliberais: promoveu a abertura econdmica nacional e reduziu a participacdo estatal na
economia, sob a alegacdo de que operava em favor dos pobres e conferia a nagdo uma maior
dindmica econdmica ao inseri-la no circuito capitalista transnacional e global. Nesse periodo o
pais registrou altas taxas de inflacdo que provocaram uma significativa instabilidade social e
econémica. Acreditava-se, ou melhor, reproduzia-se a falacia de que o progresso econdmico
do pais significaria o melhoramento das condi¢cbes de vida de todos. O crescimento
econdmico seria 0 caminho que possibilitaria a reducdo da pobreza e o alcange do

desenvolvimento.
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Em conformidade com Licio, Mesquita e Curralero (2011), no periodo da crise
inflacionaria o elo federativo fora substituido por um jogo de empurra entre os trés niveis de
governo, sendo que cada ente se preocupava, tdo somente, com 0s seus problemas, dada a
deteriorizacdo dos recursos e a instabilidade econémica. A descentralizacdo desordenada sé
foi resolvida com a instituicdo do Plano Real, que ocasionou ajustes na area fiscal e
financeira.

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), 1995-2002, pode ser
taxado como o da materializacao/estruturacdo do Estado neoliberal brasileiro, dada a adocéo
de inumeras praticas que corroeram a economia nacional e desmantelaram o Estado. Entre
elas a rigida politica fiscal, as privatizacOes e a reforma do Estado. Apesar de ter alcancado a
estabilidade dos precgos, controlando a inflacdo, o governo ndo conseguiu registrar um
crescimento econdmico significativo, tampouco a melhora de vida dos mais pobres.

Para Hevia de la Jara (2011b) na gestdo de FHC a universalizagcdo dos direitos sociais
foi corroida frente a relevancia e centralidade da estabilidade econémica, da responsabilidade
fiscal, da transferéncia de responsabilidades para a sociedade e entidades, notadamente dos
assuntos ligados a pobreza. Nesse periodo as politicas sociais e o sistema de protecdo foram
enfraquecidos. Vale lembrar, conforme Draibe (1998), que apds a estabilizacdo econdmica foi
construida uma agenda publica com a finalidade de reestruturar as politicas sociais brasileiras,
baseadas, entdo, na ampliacdo dos servigos sociais basicos de carater universal, nos programas
de trabalho, emprego e renda, nos programas direcionados ao combate a pobreza, na
identificacdo de distintos niveis de necessidade e no acompanhamento dos programas
implementados via avaliagéo.

Contudo, do ponto de vista das politicas sociais, notou-se a dicotomizacdo entre as
politicas sociais universais, pautadas na Constituicdo de 1988 e no conceito de cidadania, e as
politicas sociais focalizadas, inspiradas na politica neoliberal e no principio de seletividade e
focalizacdo das politicas publicas para o enfrentamento a pobreza e desigualdade. Assim,
assistiu-se ao delineamento de politicas focalizadas, com vistas a eficacia e eficiéncia do gasto
publico, a descentralizacdo administrativa e a articulacdo entre as trés esferas do governo com
a finalidade de combater a pobreza. As politicas sociais de FHC estavam subordinadas ao
projeto de estabilizacdo econdmica.

Foi a partir do embate entre a ampliacdo da intervencdo do Estado e a reducdo via

focalizacdo que surgiram os programas de transferéncia de renda no Brasil entre o final da
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década de 1990 e inicio da de 2000 (CARDOSO JUNIOR. e JACCOUD, 2005). Nesse
sentido, criaram-se os primeiros programas de transferéncia condicionada de renda do
Brasil™®, a nivel federal: o0 Bolsa Escola, o Vale Gas e o Bolsa Alimentacéo, todos tendo como
publico-alvo familias em situacdo de pobreza.

N&o se deve olvidar que no Brasil a instituicdo de programas de transferéncia
condicionada de renda foi balizada por uma conjuntura de crescimento da pobreza, elevados
indices de trabalho infantil, baixa escolaridade e qualificacdo do trabalhador, aumento do
desemprego, da informalidade e dos baixos salarios. Convém ressaltar, alem disso, que as
restricbes econdémicas da década de 1990 e a influéncia de 6rgdos internacionais trouxeram
para a sociedade o combate a pobreza e as desigualdades sociais como questdes centrais.

De acordo com Cohn (2008), foi a demanda pela ampliacdo da atuacdo no campo da
protecdo e a proposta de reducdo dos gastos sociais via focalizacdo de tais acdes nos mais
pobres que deram origem aos programas de transferéncias de renda, configurando uma
medida de alivio imediato a pobreza. Como j& visto os programas de transferéncia
condicionada de renda constituem a principal estratégia contemporanea para o enfrentamento
da pobreza nos paises latino-americanos, suscitando estudos amparados nao s6 nos quesitos
avaliacdo e impacto, como também sobre o delineamento das politicas sociais e das intencGes
(jogo politico) que as moldaram.

Mattei (2011) afirma que as estratégias de desenvolvimento social planejadas pelo
governo de FHC eram destoantes com o0 ajuste macroeconémico praticado. De modo
complementar Castro e Cardoso Junior (2005) avaliam que os gastos publicos sociais daquele
governo ndo foram majorados significativamente entre os anos da sua gestdo, ratificando a
contradicdo entre a intencdo de fazer frente a pobreza e 0s baixos investimentos para tanto.

Com o governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) supunha-se que a
racionalidade econdmica que embasava a politica econdbmica do governo anterior fosse
radicalmente reorientada, fato que nao foi exatamente apurado, dada a continuidade e adogdo
de uma série de medidas neoliberais como o estabelecimento de metas de inflacdo, as altas
taxas de juros e o superdvit primario. Adversamente, numa notavel tentativa de precaver a

sociedade, em especial as camadas mais pobres, dos efeitos adversos e das externalidades

3 Em verdade os primeiros programas de transferéncia condicionada de renda do Brasil foram de iniciativa
municipal nas cidades de Campinas (SP) e no Distrito Federal, ambos implementados no ano de 1995.
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econdmicas uma série de medidas foram tomadas tendo em vista a orientagdo e preocupacéao
do governo com o avango da sociedade brasileira tanto na esfera econémica, como na social.
O desenvolvimento social e a nitida intencdo de melhorar a vida da populacdo pobre,
que compbe a maior fatia da populacdo brasileira, constituiram metas daquele governo.
Destaque para a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS),
para os Programas Fome Zero, Bolsa Familia e Universidade para Todos, para 0 aumento real
do salario minimo, dentre tantas outras medidas implementadas, em diversas areas, com vistas
a inclusdo e promocéo social. No governo Lula os gastos sociais foram ascendentes, o que

ajudou a fortalecer, ampliar e solidificar o escopo e o aparato das politicas sociais brasileiras.

3.1.1 H& um Welfare State no Brasil?

Feitas essas abreviadas consideragdes sobre a trajetéria do sistema de protecdo social
brasileiro, eis que ressoa uma questdo, ndo central para a proposta desse trabalho, mas
relevante para a apreensao da realidade e do contexto no qual as politicas sociais se inserem: o
Brasil pode ser considerado um Estado de Bem-Estar Social?

Pochmann (2004, 2007) declara que ha empecilhos e limites para a consolidacdo de
um Welfare State brasileiro, uma vez que a condicdo de pais periférico e dependente
ocasionou a emergéncia tardia da questdo social. Para ele ha uma clara evolucéo das politicas
sociais no pais, mas elas foram incapazes de promover uma ruptura com a excluséo social.
Adicionalmente Castro (2011) evidencia que as politicas sociais brasileiras sdo desprovidas de
uma visao totalizante, desse modo seria inadequado pensa-las a partir da vertente de um
Welfare State. Além disso, o autor enfileira entre as dificuldades para essa classificacdo a
auséncia de estudos mais sistematicos e integraveis sobre o papel desempenhado pela politica
social na sociedade brasileira que permitiriam um melhor delineamento sobre a questdo
social, em que pese a quantidade significativa de estudos empiricos.

Fragilidades no estabelecimento do bem-estar social brasileiro como, por exemplo, o
contingente significativo de pessoas incluidas no mercado de trabalho informal, os gargalos
para uma cobertura mais ampla da protecdo social e a qualidade dos servigos sociais
disponibilizados, conforme Kerstenetzky (2011), suscitam dividas sobre a existéncia ou nédo

de um Estado de Bem-Estar Social no Brasil. Contudo, mesmo com essas ressalvas, a autora
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afirma que a provisédo social no Brasil est4 se consolidando e seguindo os mesmos caminhos
trilhados pelas nagfes que podem ser classificadas como Estado Providéncia.

Para Castro (2011) as politicas sociais materializadas na sociedade brasileira séo
orientadas a atender as necessidades e os direitos sociais que afetam os componentes basicos
de vida da populagéo. Intencionam precaver e amparar contingéncias, riscos e necessidades
especiais, como, por exemplo, a incapacidade de provimento das proprias necessidades e 0
amparo aos grupos mais vulneraveis. Assim, as politicas sociais perseguem dois objetivos: i)
protecdo social, pautada na solidariedade, no seguro e nos direitos sociais; ii) promocao
social, regulada pela geracdo de oportunidades através da criacdo, utilizacdo e fruicdo das
capacidades individuais e coletivas.

A seguir é apresentado um resumo esquematico das politicas sociais brasileiras,
desmembrado em politicas setoriais, com as suas respectivas acdes e resultados, com a

finalidade de ilustrar a organizacdo do aparato de protecéao social.

Figura 1 — Sistema de politicas sociais brasileiras*
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Ao se analisar o sistema de politicas sociais brasileiras, convém levar em consideracdo
que a despeito dos progressos galgados e do montante de beneficiérios, o desenho do sistema
de protecdo social ainda ndo atingiu a maturidade, nem contempla a todos os cidaddos. O
trajeto histdrico da intervencdo estatal, enquanto responsavel pelo bem-estar e formuladora de
politicas publicas de cunho social, assevera que o amparo social estd em constante
aprimoramento e evolugdo — o que n&o significa necessariamente uma relagéo linear, tendo
em vista que a opcao pelo desenho de politicas sociais reflete 0 jogo de interesses presentes
no arquétipo societal, a mobilizacdo social e a defesa de distintos projetos politicos,
econdmicos e sociais, que ndo sdo estaticos.

Pautando-se nas arguicdes de Kerstenetzky (2011) em face a trajetéria do
desenvolvimento do sistema de protecdo social brasileiro, em face a incorporacdo da
responsabilidade estatal em proteger todos os cidaddos, materializada na Constituicdo Cidada,
a elevacgdo processual, gradativa e ascendente dos gastos publicos sociais e ao aprimoramento
das politicas sociais, poder-se-ia até falar na construgdo de um Estado Providéncia no Brasil.
No entanto, os elevados niveis de pobreza, desigualdade e desemprego, o grande contingente
de mao-de-obra em ocupacdes informais, a falta de qualidade nos servigos publicos, a
concentracdo de renda exorbitante, a caréncia de igualdade de oportunidades, a auséncia de
democracia étnico-racial e a discriminacdo de género, sdo alguns fatores que obstaculizam

essa classificacdo e, a0 mesmo tempo, ensejam o aprimoramento das politicas.

3.2 As estratégias de intervencdo do Programa Bolsa Familia

Os programas de transferéncia condicionada de renda formulados no governo FHC,
apesar de apresentarem o mesmo publico-alvo (pobres) eram dispersos em diferentes
ministérios em conformidade com a area da acdo proposta, ndo constituindo um plano Gnico,
tampouco articulado de combate a pobreza e desigualdade. Tal fato, amilde, ocasionava a
falta de cobertura a familias em situacdo de risco e/ou vulnerabilidade social.

O Programa Bolsa Alimentacdo era responsabilidade do Ministério da Saude e
beneficiava gestantes, nutrizes e criangas em situacdo de risco nutricional, o Bolsa Escola era
vinculado ao Ministério da Educacdo e intencionava universalizar a educacdo fundamental e o
Auxilio Gas estava sob o comando do Ministério das Minas e Energia consistindo num

beneficio, sem a exigéncia de condicionalidade, para a aquisi¢do de gas de cozinha. No inicio
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do governo Lula foi implementado outro programa de transferéncia condicionada de renda o
Cartdo Alimentacdo, como uma das intervencdes do Programa Fome Zero, sob
responsabilidade do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e direcionado as
familias em situacdo de inseguranca alimentar.

A concorréncia e a sobreposicdo de programas e objetivos, a existéncia de falhas na
concessdo dos beneficios — existiam familias que eram beneficiadas com mais de um
programa, enquanto outras, nas mesmas condi¢des socioeconémicas, ndo eram contempladas
por nenhum —, as dificuldades na fiscalizacéo federal e na gestdo municipal, entraves no fluxo
de informacdo entre os entes governamentais e Orgdos responsaveis, a auséncia de
coordenacdo entre os programas, o baixo nivel de eficicia e o “desperdicio” de recursos,
foram alguns dos motivos que levaram o governo a remodelar e unificar os programas de
transferéncia de renda, até entdo, em curso no pais.

Antes da integragdo dos programas, ainda no governo FHC, a fim de sanar algumas
falhas que obstruiam a fluidez, a eficécia e a eficiéncia dos programas, como a justaposi¢do e
a falta de articulacdo intra e intergovernamental, criou-se, em 2001, o Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico). Um instrumento de gestdo que permite a
identificacdo e caracterizacdo socioecondmica das familias em situacdo de pobreza para
possibilitar uma melhor focalizacdo das acbes publicas, baseado na autodeclaragdo das
familias — capta informacGes referentes a renda e aos gastos.

O CadUnico foi submetido a constantes aprimoramentos na gestdo governamental
subsequente e, contemporaneamente, a inclusdo de familias elegiveis a beneficios sociais do
governo federal so € feita a partir de um prévio cadastramento. Os beneficios s6 s&o liberados
a partir da utilizacdo das informacGes constantes nele, dados os critérios estipulados, a
disposicdo orcamentaria e o perfil da familia (sem automatismo). Tal instrumento permitiu a
composicao de um mosaico sobre as condic¢des de vida dos pobres e extremamente pobres em
cada municipio do pais, servindo, por conseguinte, como uma fonte de dados riquissima para

a elaboracdo de politicas publicas, ja que contém informacfes ndo s6 sobre as familias em

O Programa Fome Zero foi elaborado com o intuito de assegurar o direito humano & alimentacio adequada as
familias e individuos em situacdo de fome e inseguranca alimentar. Prevé acdes articuladas entre Unido, Estados
e municipios e uma série de programas, agdes e medidas. O seu lancamento foi uma das a¢des do governo Lula
gue mais causou alvorogo e polémicas, ao mesmo tempo em que ratificava e comprovava o compromisso da
gestdo com tematicas sociais como a pobreza e a desigualdade.
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situacdo de pobreza como um todo, mas também de cada componente familiar e do
domicilio™.

Foi em outubro de 2003 que o governo federal teve a iniciativa de unificar todos os
programas de transferéncia de renda, criando, desse modo, o PBF. Do ponto de vista técnico o
PBF significou uma alternativa para sanar o caos na gestao dos programas de transferéncia de
renda, controlar os recursos publicos, explicitar a transparéncia administrativa, evitar
duplicidade e fraudes, bem como dar mais agilidade ao processo de liberacdo de beneficios. A
integracdo dos programas no PBF permitiu a ampliacdo da cobertura das familias
beneficiarias, 0 aumento do valor repassado e uma maior articulacdo entre os trés niveis de
governo para o enfrentamento a pobreza.

As responsabilidades com a gestdo do programa — controle de implementacéo,
monitoramento e manutencao da politica — foram distribuidas entre os trés niveis de governo.
Ao governo federal coube coordenar a implantagio do CadUnico, supervisionar a sua
execucdo, selecionar as familias e liberar os beneficios com base nas metas de atendimento e
na disposicdo orcamentaria. Sdo fungbes dos governos estaduais 0 suporte técnico e a
fiscalizacdo dos municipios. Aos governos locais competem — segundo Bichir (2010) a parte
mais relevante do processo — o cadastramento das familias pobres e a manutencdo das
informagdes atualizadas. Também pertence a gestdo municipal a obrigacdo de fornecer
informacBes as familias, inspecionar o cumprimento das contrapartidas do programa e
articular a rede publica local para a garantia de servicos as familias beneficiarias.

Embora os trés entes federados possuam funcdes especificas na gestdo e
operacionalizacdo do PBF, pode-se afirmar, sem incorrer em erro, que realmente concerne ao
municipio a maior responsabilidade na implementacdo e acompanhamento do programa,
dadas as funcdes atribuidas a cada esfera governamental e a singularidade das realidades
locais. Desse modo, compreender quais fatores locais foram e s@o mobilizados para a
consecucdo do programa torna-se um pressuposto fundamental para a compreensao do seu
impacto em dada localidade.

O programa € estruturado na transferéncia direta de renda as familias pobres e
extremamente pobres, no cumprimento de condicionalidades e na oferta de programas

complementares, objetivando respectivamente, o alivio imediato a pobreza, 0 acesso aos

> Embora ndo haja qualquer dispositivo legal que obrigue as familias pobres a se cadastrar, o que torna as
informag®es incompletas, a taxa de inclusdo dessas familias no CadUnico é significativa.
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direitos sociais basicos nas areas de saude, educacao e assisténcia social e o desenvolvimento
das familias (emancipagio) para a superacio das condi¢des de pobreza. E pertinente salientar
que o programa focou as suas a¢des nas familias e explicitou a intencionalidade de melhorar o
acesso aos servicos publicos, combater a fome e incentivar a seguranca alimentar e
nutricional, além de estimular a integracdo de distintas politicas sociais para a superagao da
pobreza, numa notavel tentativa de incentivar o rompimento do seu circuito.

As condicionalidades para o usufruto do beneficio consistem em manter as criancas e
adolescentes de até 17 anos de idade matriculados e frequentando a escola, 0 cumprimento de
uma agenda pré e pds-natal para gestantes, mdes em amamentacdo e seus bebés, o
acompanhamento da saude das mulheres de 14 a 44 anos, vacinar e acompanhar 0
crescimento e desenvolvimento das criangas de até 7 anos de idade e, por fim, criancas e
adolescentes, em risco ou retirados do trabalho infantil de até 15 anos de idade, devem
participar regularmente dos servigos do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI).

O ndo cumprimento das condicionalidades ocasiona as familias adverténcias,
blogueios, suspensdo, e até mesmo, o cancelamento do beneficio. A fiscalizacao € feita pelo
poder publico local que deve acompanhar as familias em descumprimento, identificar os
motivos e encaminhé-las, a depender do caso, ao Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) — equipamento da politica de assisténcia social responsavel pela protecdo social e
garantia da cidadania — ou ao Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
(CREAS) - equipamento responsavel pelo cuidado as familias, individuos ou grupos que
tiveram os seus direitos violados ou estdo em vulnerabilidade e risco para tanto — a fim de que
as familias possam superar as dificuldades que obstruiram o cumprimento das contrapartidas
(MDS, 2012).

O beneficio destina-se as familias pobres (renda per capita entre R$ 70,00 e R$
140,00) e extremamente pobres (renda per capita de até R$ 70,00) e é controlado pela
Secretaria Nacional de Renda da Cidadania (SENARC), que compde a estrutura
administrativa do MDS e € responsavel pelas regras do programa, pelo valor do beneficio e
pela articulacdo com os demais entes federados.

Os beneficios oscilam em conformidade com as caracteristicas e 0 numero de
integrantes da familia, respeitado o limite maximo. Desse modo, familias em situacdo de
extrema pobreza recebem mensalmente um valor fixo (beneficio basico) de R$ 70,00, mesmo

sem a exigéncia das condicionalidades e da existéncia de criangas/adolescentes na sua
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composi¢cdo familiar. Considerando as distintas combinag¢fes possiveis entre o arranjo
familiar, os subtipos de beneficios e os valores repassados, os beneficios transferidos as
familias alternam entre R$ 32,00 e R$ 306,00 mensais™.

E licito lembrar que foi entre a corrosdo neoliberal e 0 agravamento da pobreza que o
Estado fora compelido a formular politicas sociais de enfrentamento a pobreza e aperfeigoar a
protecdo social. O PBF, assim como os demais programas de transferéncia de renda em curso
na América Latina, como ja visto, tem o intuito de fazer frente aos elevados niveis de pobreza,
em curto prazo, e investir no capital humano das familias através da elevacao da escolaridade
e dos niveis de satde. O desenho do PBF confere aos programas complementares a funcéo de
promover a articulacdo necessaria para a interrup¢do do ciclo intergeracional da pobreza
através do estimulo ao aumento das capacidades das familias.

Ao longo dos anos o PBF foi se aperfeicoando, como € tipico dos programas de
transferéncia condicionada de renda, e ampliando a cobertura de familias beneficiarias, o que
significa ndo apenas um esforgo para focalizar e contemplar as familias pobres, mas também
uma elevacdo do montante de recursos federais alocados na politica. De 2004 a 2012 o
namero de beneficiarios evoluiu 110,5%, o que significa a expansdo da cobertura para mais
7,26 milhGes de familias pobres e extremamente pobres do pais. O Grafico 3 ilustra a

evolugdo no nimero de familias contempladas pelo programa.

1 A Agdo Brasil Carinhoso, implementada no ano 2012 e integrante do Plano Brasil sem Miséria, prevé uma
complementagdo financeira as familias beneficiarias do PBF em situagcdo de extrema pobreza que possuam
criangas e adolescentes de até 15 anos de idade, para que a renda per capita da familiar alcange R$ 70,00 mensais
(MDS, 2012). Nesse caso, o valor do beneficio pode superar R$ 306,00 a depender da quantidade de criangas
menores de 15 anos que as familias em situacdo de miséria possuam.
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Grafico 3 — Evolucéo das familias atendidas pelo PBF (em milhdes), Brasil, 2004-
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Fonte: MDS (2012)

Cabe dizer que a reducdo no numero de beneficiarios no ano de 2008 pode estar
provavelmente relacionada a crise econdmica internacional que afetou, em maior ou menor
grau, as economias capitalistas, instigando o governo federal, diante do encolhimento do fluxo
dos capitais e da queda dos precos internacionais das commodities, a reduzir os gastos e
contemplar menos familias. Contudo a ndo expansdo do programa ndo explica, por si so, a
reducdo no numero de beneficiarios. Supde-se do mesmo modo que a queda no montante de
beneficiarios tenha alguma ilagdo com o crescimento da renda dos mais pobres e com a
reducdo da pobreza.

Todos os municipios brasileiros aderiram ao PBF. Com a finalidade de monitorar a
gestdio do programa foi criado o indice de Gestdo Descentralizada do Bolsa Familia (IGD),
um indicador que avalia a qualidade da gestdo e os compromissos assumidos pelos entes
federados. Com base em seu desempenho o MDS repassa recursos para os Estados e
municipios utilizarem no aprimoramento da gestdo, no acompanhamento das familias, na
implementacdo de programas complementares, na fiscalizacdo, dentre outras atividades.
Através do Censo Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) é
estimada a quantidade de familias vivendo em condicBes de pobreza em cada municipio e a

politica converte essa informacdo em meta.
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Hevia de la Jara (2011b) afirma que o PBF trouxe inovacgdes que o aproxima das
politicas sociais universais como a universalizacdo dentro da focalizacdo (intencdo de
universalizar o beneficio dentro do universo do publico-alvo), a gestdo descentralizada, a ndo
cobranca de condicionalidades as familias em situacdo de extrema pobreza (aproxima-se da
ideia de renda minima) e a cria¢do de instancias de controle social, no entanto pondera que as
dificuldades de articulacéo existentes blogueiam o alcange de uma perspectiva universal.

Sem sombras de davidas ao longo do tempo o PBF se delineou como a politica social
de maior destaque do governo federal, como a menina dos olhos da rede de protecdo social
brasileira, como o programa mais robusto integrado ao Programa Fome Zero — e mais
recentemente incorporado ao Plano Brasil Sem Miséria. Conforme Avila (2010), Soares,
Ribas e Osorio (2010) e Hevia de la Jara (2011a), o PBF é o maior programa de transferéncia
condicionada de renda em curso no mundo. Bichir (2010) fala ainda que em termos nacionais
ele s6 perde em numero de beneficidrios para a salde publica, a educacdo publica e a

previdéncia social.

3.3 Estudos sobre o Bolsa Familia: consensos, polémicas e desafios

As estratégias preconizadas no desenho institucional da politica para o alivio da
pobreza, e até mesmo a intencdo de supera-la no longo prazo, o tamanho e a expanséao
continua da cobertura do programa tém suscitado, no decorrer do tempo, intensos debates que
transbordam o mundo intelectual e se expandem sobre toda a sociedade. Diversos aspectos
sdo colocados em pauta — 0 impacto real sobre a pobreza, o valor do beneficio, a exigéncia
das condicionalidades, os erros de inclusdo, o beneficiamento politico, a sustentabilidade do
programa, as “portas de saida”, dentre outros — quando se pretende compreender a relevancia,
0 desempenho e o alcance da politica na sociedade, revelando, dessa forma, consensos,
polémicas e desafios.

Apesar da adocdo de distintos caminhos metodolégicos € consenso entre 0sS
pesquisadores que o PBF teve alguma contribuicdo na reducdo da pobreza, uma vez que a
pobreza no Brasil é fortemente assinalada pela desigualdade de renda, reflexo da apropriacao
fortemente concentrada e desigual. Desse modo, o beneficio transferido as familias
acometidas pela pobreza e miséria consiste em uma significativa contribuicdo para a melhoria

das condigdes de vida. Trata-se, pois, de criar condi¢Ges para aquelas familias que muitas
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vezes nem sequer conseguem se inserir no mercado de trabalho, dada a falta de qualificacdo
e/ou a grande vulnerabilidade e desposessédo em que vivem.

Soares, Ribas e Osorio (2010) constataram que o PBF contribuiu para a reducédo da
desigualdade e da extrema pobreza. Suas pesquisas revelam que o PBF teve uma participacédo
de 21% na queda registrada no indice de Gini, sendo responsavel pela diminui¢do de 12% na
pobreza (hiato da pobreza) e de 19% na severidade da pobreza. Na reducdo das desigualdades
0 beneficio se configura como a segunda renda mais importante para as familias, sendo
superada apenas pelos rendimentos do trabalho.

Admite-se que a queda da desigualdade, explicita pelo declinio do indice de Gini, esta
primordialmente atrelada ao comportamento dos rendimentos do trabalho, decorrente da
politica de valorizacdo do salario minimo em termos reais, da expansdao do mercado de
trabalho formal, da estabilidade e do crescimento econdémico®’. Por outro lado, considerando o
maodico percentual despendido pelo governo federal com os programas de transferéncia
condicionada de renda, Kerstenetzky (2009) advoga que o impacto e a relevancia do PBF na
reducdo da pobreza e desigualdade sdo mais significativos do que os rendimentos do trabalho.

Entre os estudiosos é Obvia a contribuicdo do PBF para a melhoria imediata das
condigOes de vida. Apesar de o valor transferido ser insuficiente para o0 provimento das
necessidades basicas, considerando uma cesta de bens e servicos, o beneficio é de uma
relevancia enorme para as familias em situacéo de pobreza, primordialmente para aquelas que
ndo percebem nenhuma renda fixa ou se possuem € muito baixa. Zimmermann (2010)
endossa que o PBF se converteu em um mecanismo de enfrentamento a fome no Brasil, uma
vez que proporciona o acesso a alimentacdo minima a muitas familias pobres.

Bither-Terry (2012) defende que os baixos valores transferidos sdo insuficientes para
provocar uma saida da pobreza, muito embora o programa tenha conseguido reduzir a
severidade da pobreza e possibilitado o acesso as necessidades bésicas a muitas familias. Do
mesmo modo, para Kerstenetzky (2009, p. 56-57) o beneficio ajuda a diminuir a desigualdade
de renda, mas ndo tem a mesma poténcia para enfrentar a pobreza devido ao baixo valor

transferido, “[...] as familias elegiveis, classificadas como muito pobres ou pobres, recebem

1 Assim como visto no capitulo anterior os programas de transferéncia de renda na América Latina tiveram uma
participacdo secundéria na reducdo da desigualdade e pobreza. E inegavel que o crescimento econdmico
registrado nos paises da regido tenha sido o principal responsavel por este acontecimento, ndo desprezando a
relevancia dos programas dado o carater redistributivo, sobretudo, para as familias pobres.
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transferéncias em razéo da intensidade da pobreza e do nimero de criangas na familia, mas as
transferéncias ndo séo suficientes para remové-las da condig¢ao de pobreza”.

Ainda, em se tratando do valor do beneficio, Zimmermann (2010) afianca que o valor
da transferéncia deve ser suficiente para prover ndo so as necessidades alimentares, como
também o consumo de determinados bens e servigos considerados basicos numa sociedade,
possibilitando um padrdo de vida adequado. Desse modo, propde que o valor do beneficio
seja estipulado com base no custo da cesta basica nacional, que é pautada em uma racao
essencial minima, calculada pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Econdmicos (DIEESE).

A exigéncia de pré-condicbes para o usufruto do beneficio pela popula¢do pobre é
alvo de controvérsias. A cobranca de condicionalidades no desenho da politica é justificada
sob a alegacdo de que haveria um estimulo ao acesso dos direitos sociais basicos nas areas da
salde e educacdo, o que, em longo prazo, supostamente possibilitard as criangas e
adolescentes das familias pobres niveis mais elevados de escolaridade e de salde, aquisi¢cGes
consideradas fundamentais para o ultraje do ciclo da pobreza e emancipacao das familias. No
entanto, ressoam argumentacées embasadas no carater punitivo, na garantia da universalidade
dos direitos sociais, no acompanhamento dessas areas e na efetividade das agoes.

Para Estrella e Ribeiro (2008, p. 628) as condicionalidades sdo capazes de aumentar a
capacidade produtiva, sobretudo no Brasil onde “o acesso aos bens e servigcos de educagado e
salde de qualidade sdo fortemente concentrados, o que acaba reforcando a enorme
desigualdade existente no pais”. Para eles a gestdo deve focar mais na qualidade dos servigos
publicos de educacéo e satde disponibilizados aos beneficiarios do que nos préprios servicos.
Prop6em um redesenho das condicionalidades a fim de interromper o ciclo da pobreza.

De acordo com Licio, Mesquita e Curralero (2011) o monitoramento das
condicionalidades ajuda o governo a localizar as familias em situacdo de maior
vulnerabilidade que encontram barreiras para usufruir os servicos sociais basicos. Mourdo e
Jesus (2012) também fazem uma apreciacgdo positiva das condicionalidades uma vez que elas
ensejam a ampliacdo das oportunidades de exercicio da cidadania por parte dos beneficiarios.
Contudo, reconhecem que a puni¢do das familias que ndo cumprem as regras destoa da
proposta de promocdo social do programa. O reforco pretendido nas areas de saude e

educacdo, com vistas a interrupcdo da pobreza, ainda ndo foi alcangado pelo pais.
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Noutra acep¢do Zimmermann (2010), Kerstenetzky (2009) e Bichir (2010), a partir de
distintas arguicBes, revelam o cardter punitivo que as condicionalidades encerram.
Condicionam a efetividade delas a qualidade dos servigos prestados e denunciam a falta de
punicdo ao governo no caso da caréncia de oferta adequada dos servicos. Defendem a
incondicionalidade da transferéncia diante da irrestringibilidade dos direitos sociais. Ora,
considerando a obrigacdo estatal na provisdo dos servicos publicos, a exigéncia de
contrapartidas denota uma troca baseada em principios liberais: o Estado transfere dinheiro e
em correspondéncia as familias sdo obrigadas a utilizar os servicos.

Avaliando o desempenho do PBF nas areas em que exige condicionalidades, Soares,
Ribas e Osdrio (2010) concluem que o programa teve uma contribuicdo positiva na educacéao
— na frequéncia escolar — sem ter um impacto negativo na participacdo do mercado de
trabalho, muito embora ndo tenham sido registradas contribuic6es relevantes na area da salde,
fato explicado pelos autores pela caréncia e precariedade na oferta de servigos publicos.

O monitoramento das condicionalidades de salide é mais complexo do que o da
educagdo que se baseia apenas na frequéncia escolar. “A partir do final de 2008, as
condicionalidades de educacdo foram monitorados por 85% dos beneficiarios, e as
condicionalidades de saude foram monitorados por 59% dos beneficiarios, revelando que o
acompanhamento das condicionalidades de satide ¢ muito mais dificil” (SOARES, RIBAS e
OSORIO, 2010, p.175).

Adicionalmente Lindert e outros (2007) ventilam que a apuracdo das contrapartidas na
area da salde € precéria, uma vez que nao ha uma definicdo precisa sobre a frequéncia, o
namero de pré-natal e consultas requeridos. Na prética, 0 numero de visitas aos servigos de
salde é menor do que o necessario, contudo os trabalhadores da area tendem a compensar
essas faltas e encaminhar a frequéncia majorada.

Outra contenda que circunda o PBF consiste nos provaveis erros de inclusdao —
vazamentos. Ha a disseminacdo da ideia de que muitas familias, mesmo fora do perfil do
programa, sdo beneficiadas indevidamente. O que leva a crer que familias em real situacédo de
necessidade, principalmente as que se encontram assaltadas pela miséria, demoram mais
tempo na fila, a espera do beneficio. Um dos fatores que concorrem para isso é a omissdo da
renda auferida no mercado informal, haja vista a autodeclaragcdo como fonte de informagdes, o

que conduz a distor¢des na selecdo das familias pela SENARC/MDS.
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Vale lembrar que a quantidade de beneficiarios de cada municipio é estimada com
base nos dados do IBGE, desse modo, quando a cota municipal é alcangada, nenhuma familia,
por piores condicbes que apresente, é incluida (ZIMMERMANN, 2010). Pautado nesses
argumentos conclui-se que nem todas as pessoas que atendem aos critérios de elegibilidade
séo atendidas pelo programa, gerando uma subcobertura, um erro de exclus&o.

Segundo Kerstenetzky (2009) o erro de exclusdo também estd relacionado ao néo
comparecimento das pessoas pobres aos 6rgdos governamentais locais para declararem a sua
situacdo de vida. A falta de nocdo e de informacao sobre os seus direitos ocasionaria isso. Os
mais pobres sdo os mais dificeis de serem atingidos. Além disso, o cadastramento é um retrato
estatico, portanto ndo capta as oscilacdes da renda, tampouco os riscos da pobreza. A autora
defende que de acordo com o porte do programa os erros de inclusdo e de exclusdo sao
tolerados, ou entéo se reduziria a extenséo.

Numa linha convergente Soares, Ribas e Oso6rio (2010) asseguram que 0S programas
de transferéncia de renda enfrentam um trade-off entre a extenséo da cobertura e a melhoria
da eficiéncia na segmentacdo. Consideram dificilimo expandir um programa sem aumentar 0s
vazamentos. Para ilustrar essa argumentacdo comparam o PBF ao Programa Oportunidades,
este tem uma focalizagcdo mais acurada, mas em compensacao contempla bem menos familias.
A despeito dos erros de inclusdo, constatam que o PBF, de fato, é bem focalizado, uma vez
gue 66% da renda transferida vao para os 10% de familias mais pobres. Um dos desafios do
PBF, segundo Mourao e Jesus (2012), € estar acessivel a toda a populacéo elegivel.

Avultam-se as criticas o uso eleitoreiro do PBF. Moura (2007) faz apreciagdes
negativas do programa relacionando-o as apelagdes politico-partidarias que elegeram o PBF
como simbolo da campanha eleitoral (marketing). De acordo com Zucco (2011) os beneficios
eleitorais do PBF no curto prazo sao claros e evidentes, além de afirmar que a reversdo do
programa nao é uma alternativa politicamente viadvel, dada a sua aceitacdo e relevancia para as
camadas pobres da sociedade e 0s seus impactos positivos sobre a extrema pobreza.

De outro angulo analitico, Kerstenetzky (2009) afirma que ndo existem evidéncias do
uso clientelista do programa, dado que a descentralizacdo na gestdo possibilita muitas
informacdes publicas e transparentes. Complementarmente Avila (2010) atesta que ao
estabelecer uma relacdo direta com os beneficiarios, sem intermediarios, o PBF elimina
qualquer tipo de beneficiamento social e politico nos processos chaves do programa: entrada,

permanéncia, recepcao dos beneficios e saida, coibindo o uso local para fins clientelistas.
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As relagdes entre os pobres e 0 governo sdo diretas, sem intermediagéo e distantes, ao
se considerar a impessoalidade institucional presente na comunicagdo e interagdo entre
autoridades e beneficiarios. A intermediacdo € minima e altamente institucional, acarretando
baixos niveis de compra e coacdo de voto (HEVIA DE LA JARA, 2011a).

Registra-se uma convergéncia analitica quando se avalia o impacto do PBF na
economia local, dado o aumento da circulacdo de dinheiro que contribui para o crescimento
do municipio. As transferéncias auxiliam a economia em periodos de crise, ajudam na
manutencdo do nivel de consumo (eleva a propensdo a consumir) e possibilitam o
desenvolvimento socioecondmico do pais (MOURAO E JESUS, 2012). Para Estrella e
Ribeiro (2008) as transferéncias tém forte correlacdo negativa com a situagdo socioeconémica
do municipio, ou seja, quanto mais pobres 0 municipio possui, mais recursos sao transferidos,
0 que estimula o comércio local e também explicita a boa focalizacdo do programa.

Finalmente ecoa 0 maior desafio e uma das maiores questdes do PBF, e talvez a maior
critica: as “portas de saida”, em outras palavras, a pretensdo do programa em emancipar as
familias da situacdo de pobreza.

Kerstenetzky (2009) ressalta que a falta de perspectivas concretas de insercao social
ndo s6 dos beneficiarios, mas também dos elegiveis estimulam o crescimento e a manutencdo
da redistribuicdo por um longo tempo. Santos e Magalhdes (2012) enxergam a participacédo
insatisfatéria dos beneficiarios em programas estruturantes como um dos gargalos da
emancipacdo das familias. Lindert e outros (2007) acreditam que as familias sé serdo
emancipadas quando o governo associar ao PBF a qualificacdo profissional, a oferta de
empregos e outras oportunidades de geracdo de renda. Enquanto Mourdo e Jesus (2012)
ponderam que ainda é cedo para o PBF provocar uma mobilidade social, j& que o0s
investimentos sdo direcionados as criancas e ndo aos pais.

Sabe-se que o programa intenciona dotar as familias de capital humano para o
rompimento da linha de pobreza, no longo prazo. Para tanto seria necessario investir
sistematicamente na geracdo de capacidades e na disponibilizacdo de oportunidades laborais
efetivas e reais — dimensao que os programas de transferéncia de renda da América Latina ndo
consideram, como discutido no capitulo anterior — caso contrario 0 programa estara
condenado a cumprir, tdo somente, uma funcao paliativa que € o seu papel no curto prazo.

Considerando os debates em torno do PBF, Silva (2010) revela que os impactos na

pobreza sdo limitados e ndo possibilitam mudangas no padrdo de vida dos pobres, fator que
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secundariza discussoes atinentes ao estabelecimento de um bem-estar efetivo e duradouro. De
outro modo Zimmermann (2010) e Marques (2008) defendem a transformacdo do beneficio
em um direito do cidaddo, uma vez que o programa € uma politica de governo e nédo de
Estado, o que ocasionaria uma discusséo sobre o reajuste no valor do beneficio e traria a tona
0 debate sobre a efetivacdo da Lei federal n°® 10.835/2004 que institui a renda béasica de
cidadania no Brasil, com atengéo especial aos pobres e extremamente pobres.

Ao ponderar sobre as avaliacdes e debates em torno do programa Avila sinteticamente

defende que:

Desconsiderando os discursos oficiais positivos (tanto do governo, como de alguns
institutos de pesquisa) e 0s discursos suspeitos, e escutando os que se beneficiam da
politica, ou seja, favorecendo a visdo daquele que recebe, € possivel reconhecer
outras opinies, percepcBes, sentimentos e avaliagdes do PBF. Assim, quando
observamos a operacao do programa, considerando o cotidiano da politica, a relacéo
estabelecida pelos beneficiarios e os 6rgdos responséveis pela gestdo do programa,
politica, outros elementos emergem como fonte de investigacdo (AVILA, 2010, p.
68).

Feito este debate sobre alguns pontos mais relevantes que giram em torno do PBF, em
termos macro, e considerando a relevancia da gestdo local na operacionalizacdo da politica,
como também as peculiaridades das realidades municipais — que conferem a politica uma
materializacdo singular, frente a interacdo entre as dinamicas social, econémica, politica,
cultural e institucional — cabe apreender o impacto do programa em nivel local. Desse modo é
feita uma tentativa de captacdo das convergéncias, distanciamentos e possiveis
particularidades entre as avaliacfes nacionais e 0s dados locais. Privilegia-se uma avaliacéo
feita a partir da percepcdo dos beneficiarios e inquire-se a estes sobre o papel do PBF na
melhoria das condicGes de vida e na aquisicdo de capacidades para acurar os objetivos de

longo prazo que o programa propde.
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4 O BOLSA FAMILIA E A SUA INTERFACE LOCAL: uma analise sobre o programa
a partir da percepcéo dos beneficiarios

A partir do reconhecimento, ja discutido ao longo desse texto, de que o alcance dos
objetivos de uma politica social esta estritamente ligado aos fatores internos que sao
mobilizados para a sua consecucao, torna-se imprescindivel conhecer a conjuntura na qual a
politica se insere antes de aventar qualquer tipo de avaliacdo, precavendo, entdo, analises
incongruentes. Distinguir que a politica se manifesta de distintas maneiras e assume diferentes
funcBes, embora tenha sido tracada de modo centralizado e Unico, é condicdo basica para a
realizacdo de apreciacoes.

A presente secdo apresenta a metodologia eleita para a pesquisa de campo, como
também caracteriza 0 municipio pesquisado levando em conta as dimensdes relevantes para o
PBF, as areas com as quais 0 programa estabelece um didlogo. Desse modo, é delineado
concisamente o perfil socioeconébmico do municipio de Sdo Felipe — BA e descritas as
infraestruturas da educacéo, salde e assisténcia social. Vale dizer que essa caracterizagdo dara
subsidios para as apreciacfes a serem desenvolvidas com base nas respostas das familias
beneficiarias do PBF. Em seguida sdo apresentados e discutidos os resultados da pesquisa

empirica divididos em subsecdes, conforme feito quando da realizagdo das entrevistas.

4.1 Procedimentos metodoldgicos

Amontoam-se inimeros estudos sobre avaliacdo das politicas publicas, em especial as
sociais, sobretudo apés o realce que elas adquiriram — mais intensamente nos Gltimos anos —
como instrumentos supostamente valiosos (ferramentas) para o enfrentamento das
desigualdades em distintos setores da sociedade. Sdo alvos da curiosidade cientifica ndo s6 a
efetividade, a eficacia e a eficiéncia das acbes, como também a gama de conhecimentos
possibilitados pelas experiéncias e a responsabilizacdo do Estado (accountability) pela
implementacéo e desempenho dessas medidas — sucesso ou fracasso. De igual modo, interessa
saber a opinido dos beneficiarios sobre o papel que o beneficio/servico representa para eles, se

h& uma valoragdo positiva ou ndo, se mudancas foram percebidas.
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Sabe-se que a avaliagdo de uma politica publica é um pressuposto fundamental para a
promocdo de melhorias e reajustes nos programas ou projetos em execugéo, para a adequacao
das acdes aos objetivos delineados, para o alcance da eficiéncia, eficacia e efetividade e, até
mesmo, para um redirecionamento da politica, uma vez constatado que 0 processo decisorio
optou por caminhos equivocados ou ndo funcionais. Reconhecidos esses fatos, largamente
aceitos, dissemina-se a ideia de que a avaliacdo da politica deve ser uma constante em todo o
seu ciclo™®, desde o desenho até a apresentacdo dos seus resultados.

A avaliacdo de uma politica esta condicionada a teoria que Ihe da suporte, que deve
obrigatoriamente embasar as apreciagdes feitas, e aos pressupostos metodoldgicos eleitos.
Existe um cabedal de possibilidades metodoldgicas e de técnicas de pesquisa para se avaliar
uma politica publica, embora a maioria dos estudos se paute no exame da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade, como ilustrado no trabalho de Arretche (1998). Contudo
Zimmermann (2010) ressalta que a avaliagdo também deve levar em consideracdo a
acessibilidade, os mecanismos de exigibilidade e justiciabilidade da politica. J& para Rua
(1998) ao se analisar uma politica publica é necessario lembrar que ela é resultante de uma
atividade politica, ou seja, que por trds da medida implementada ha a intencionalidade de
fazer frente a um problema coletivamente relevante, a demandas sociais.

Ainda, conforme Arretche (1998, p. 29), em se tratando de avaliacdo de politicas

publicas cabe repertoriar que:

E certo que qualquer forma de avaliagio envolve necessariamente um julgamento,
vale dizer, trata-se precipuamente de atribuir um valor, uma medida de aprovacéo ou
desaprovacdo a uma politica ou programa publico particular, de analisa-la a partir de
uma certa concepg¢do de justica (explicita ou implicita). Neste sentido, ndo existe
possibilidade de que qualquer modalidade de avaliacdo ou analise de politicas
publicas possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra.

O presente trabalho ndo intenciona avaliar a eficiéncia ou a eficadcia do PBF.
Aproxima-se mais de uma avaliacdo da efetividade do programa diante das presuncoes
constantes no seu desenho institucional e das estratégias de intervengdo adotadas para tanto.

Nesse sentido, propde-se a investigar, a partir das informagdes concedidas pelos beneficiarios

18 0 ciclo das politicas publicas compreende as seguintes etapas: definicdo da agenda, formulagéo, tomada de
decisdo, implementagdo e avaliacéo.
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em nivel local, o alcange ou ndo dos objetivos de curto prazo (alivio da pobreza) e de longo
prazo (aumento do capital humano nas areas de saude e educacdo para interromper o ciclo da
pobreza e emancipar as familias) do programa. Pautando-se nas discussfes sobre 0s
programas de transferéncia condicionada de renda da América Latina e do Brasil,
desenvolvidas ao longo deste trabalho, parte-se da hipdtese de que o programa limita-se a
atender aos objetivos de curto prazo, dadas as dificuldades e a caréncia de politicas estruturais
para a autonomizacao das familias. Para Arretche (1998) a efetividade de uma politica publica
é revelada a partir da mudanca efetiva nas condicdes de vida ap6s a implementacdo das agdes.
Dessa forma, o estudo em curso pretende captar as especificidades do desempenho do
PBF em S8o Felipe a partir da avaliacdo dos seus beneficiarios, frente a relevancia das
caracteristicas locais na implementacdo do programa, 0 que, por sua vez, condiciona a sua
operacionalizaco e o alcance dos seus objetivos. Em conformidade com Avila (2010) ainda
que o PBF seja uma politica federal e esteja presente em todos os municipios, dado o tamanho
do pais e a desigualdade no desenvolvimento, os seus efeitos sdo peculiares em cada regido.

A fim de apurar a percepcao dos beneficiarios do PBF do municipio de Sdo Felipe
adotou-se como procedimento uma pesquisa de levantamento ou survey numa tentativa de
entender a valoragdo atribuida ao PBF e as dimensdes (salde, educacao e assisténcia) em que
ele se propde a atuar via comportamento de uma amostra. Nesse sentido, a abordagem
guantitativa foi selecionada, por possibilitar resultados concisos, precaver distor¢cdes e
conferir seguranca as ilacdes feitas. Tais escolhas permitirdo a elaboracdo de projecGes sobre a
realidade local, bem como o estabelecimento de um dialogo com os dados aferidos
nacionalmente, o que, por sua vez, ensejara aproximacgodes ou distanciamentos.

A pesquisa foi constituida por meio de uma amostra aleatéria simples, sob o contorno
ndo probabilistico. De acordo com o MDS (2012) existiam, em outubro de 2012, 3.248
familias beneficiadas pelo PBF em S&o Felipe. Calculando estatisticamente o tamanho da
amostra, com um erro amostral de 5% e nivel de confian¢a de 95%, chegou-se a conclusao de
gue para a amostra ser representativa seria necessaria a aplicacdo de 344 entrevistas. Feito o
calculo surgiu a duvida de como as entrevistas seriam distribuidas entre os beneficiarios da
zona rural e da urbana para fins de representatividade. Tal fato subsidiou a aplicacdo do
critério de proporcionalidade, conforme distribui¢do percentual da populagdo nesses estratos.
Assim eram necessarias 178 entrevistas com beneficiarios residentes na zona rural e 166 com

0s da sede do municipio.
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A coleta de dados foi feita através de entrevistas com a aplicacdo de questionarios
estruturados que inquiriram sobre o perfil socioeconémico das familias, educacéo, salde,
assisténcia social e avaliacdo do programa. As entrevistas foram realizadas entre o dia 03 e 29
de dezembro de 2012. Com a finalidade de contemplar distintas localidades e garantir a
qualidade da amostra, as coletas foram realizadas prioritariamente nas vias publicas, nos
locais em que se concentravam e transitavam muitas pessoas: nas pragas publicas, na feira
livre e na fila da Unica lotérica da cidade (Unico local para saque do beneficio no municipio).

De modo complementar foram feitas entrevistas em algumas residéncias. Assim, para
precaver 0 enviesamento da pesquisa, foram eleitas localidades que supostamente
apresentavam um grande numero de beneficiarios, em face das condigdes explicitas de
pobreza. Nesses casos 0 pesquisador mantinha contato prévio com algum(a) morador(a) da
localidade que 0 acompanhava nas visitas as residéncias, a fim de amenizar as desconfiancas,
e, mesmo assim, houve algumas familias que se recusaram a conceder entrevista.

As visitas domiciliares sdo justificadas pela enorme resisténcia encontrada para a
participacdo na pesquisa — houve dias em que o nimero de questionarios aplicados nas vias
publicas foi baixissimo. Cabe esclarecer que ao serem abordadas as beneficiarias recebiam
explicacOes sobre a finalidade da pesquisa para entdo, caso consentissem, serem entrevistadas.
Muitas beneficiarias se recusaram a responder mesmo quando se esclarecia que as respostas
poderiam ser anénimas e que nao teriam qualquer repercussdo sobre o usufruto do beneficio.
O medo de perder o beneficio era tacito em alguns casos e muito explicito em outros. Pairava
no ar um temor de a pesquisa ser algum instrumento do governo para “cortar o beneficio”.

Hevia de la Jara (2011a) argumenta que a falta de conhecimento sobre os critérios de
selecdo do programa pelos beneficiarios possibilita um leque de interpretacdes equivocadas
sobre a concessdo do beneficio, o que reflete a falta de credibilidade no processo e a falta de
confianga nas regras publicas. Talvez essas sejam algumas entre as razfes e/ou justificativas
para as resisténcias e desconfiancas encontradas.

A metodologia adotada para a coleta de dados permitiu que a pesquisa fosse
pulverizada entre beneficidrias de distintas localidades do municipio, se tornando bem
representativa como pode ser analisado na Tabela 6 e ilustrado na Figura 2. Néo foi julgado
necessario elencar o nome de todas as localidades pesquisadas na sede, frente ao grande

namero de enderegos contemplados.
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Tabela 6 - Residéncia dos entrevistados

Localidade Frequéncia| % Localidade Frequéncia| %
Sede (diversas ruas) 166 48,36 |llhota 2 0,58
Andaia da Pitinga 3 0,87 |Jaguaripe 1 0,29
Baixa de Areia 1 0,29 |Jenipapo 15 4,36
Baixa Santa 1 0,29 |Morrinho 1 0,29
Barbosa 2 0,58 | Mutum 1 0,29
Barlavento 5 1,45 | Patiobinha 3 0,87
Barragem 1 0,29 |Pau D'Alho 1 0,29
Batatan 1 0,29 |Pequi 5 1,45
Bate Quente 3 0,87 |Retiro 3 0,87
Boa Vista 20 5,81 |Riachdo do Lazaro 6 1,74
Bom Gosto 2 0,58 |Rio Grande 1 0,29
Bom Jardim 1 0,29 |S&o Domingos 1 0,29
Caboclo 17 4,94 | Sapezinho 4 1,16
Campo das Flores 8 2,33 | Serrote 3 0,87
Cangalheiro 6 1,74 | Sobradinho 13 3,78
Carai 2 0,58 |Sol Posto 1 0,29
Carobas 1 0,29 |Tabocas 3 0,87
Chapadinha 2 0,58 |Terrdo 12 3,49
Coelhos 1 0,29 |Tiririca 1 0,29
Copioba Agu 1 0,29 |VaieVem 1 0,29
Copioba Mirim 5 1,45 | Vapor 1 0,29
Fazenda Velha 3 0,87 | Vila Caraipe 4 1,16
Ferreira 6 1,74 | Xang6 3 0,87

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

E valido dizer que no mapa disponibilizado pela Prefeitura Municipal de S&o Felipe
(PMSF) ndo sdo demarcadas as localizagbes das comunidades rurais Serrote, Riachdo do
Lazaro, Vai e Vem, Bom Jardim, Jaguaripe, Rio Grande e Carobas, como ilustrado a seguir. A
amostra contou com beneficiarios destas localidades.



Figura 2 — Mapa do municipio de Sao Felipe*
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Antes de discutir o resultado da pesquisa torna-se imperativo fazer uma breve

contextualizacdo socioeconémica do municipio com a finalidade de apresentar alguns

aspectos relevantes para a avaliacdo do programa sob uma perspectiva local. Convém oferecer

uma prévia caracterizacdo dos aspectos que interagem com o PBF.

4.2 Algumas notas sobre o municipio de Sdo Felipe

Localizado na Regido Econémica e no Territorio de Identidade do Recdncavo Baiano,

conforme demonstrado na Figura 3, 0 municipio apresenta uma extensao territorial de 197,90
km® e dista 161 km da capital baiana (SUPERINTENDENCIA DE ESTUDOS
ECONOMICOS E SOCIAIS DA BAHIA, SEI, 2010). E considerado um municipio de
pequeno porte e conta com uma populacdo de 20.305 habitantes, sendo que 48,36% (9.820
pessoas) residem na zona urbana e 51,64% (10.485 pessoas na zona rural), conforme dados do

Censo Demogréfico do IBGE de 2010.

Figura 3 — Localizagdo do municipio de S&o Felipe no Territdrio de Identidade do

Recbncavo
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Apesar da sua suposta vocagdo agropecuaria, dado o cultivo de diversas culturas, com
destaque para cana-de-aguUcar, mandioca e laranja, a criacdo significativa de distintos tipos de
animais, majoritariamente avicultura e rebanho bovino, e a sua extensao e populacgéo rural, a
economia do municipio é regulada prioritariamente pelo setor de servicos. Em 2010 o setor
terciario foi responsavel por 72,18% do PIB municipal, enquanto o primario correspondeu a
12,10%, o secundario a 10,59% e os impostos a 5,14% (IBGE, 2010).

E importante mencionar que o0 municipio conta com 406 estabelecimentos
empresariais, no entanto muitas empresas nao formalizam o contrato de trabalho e a
remuneracao oferecida ndo corresponde ao salario minimo determinado por lei. Segundo o
IBGE (2010), o mercado de trabalho local possuia 9.631 pessoas economicamente ativas, em
2010, e nesse universo 8.944 estavam ocupadas. Entre as pessoas que laboravam somente
11,4% possuiam carteira assinada. 26,6% ndo possuiam carteira assinada e 32,9%
trabalhavam por conta propria. Os empregadores somavam 1,6%, os servidores publicos 3,6%
e 24% ndo auferiam rendimento, trabalhavam para o préprio consumo.

Do ponto de vista da infraestrutura, constatou-se que apenas 51% dos domicilios
possuem coleta de lixo adequada, 48% tém acesso a rede geral de abastecimento de agua e
que somente 9,8% dos domicilios possuem escoamento sanitario adequado. A populacao
pobre com perfil para o PBF foi estimada em 3.120 familias pelo Censo.

No quesito educacdo, em face da extensao territorial rural e da preocupacédo em ofertar
e garantir 0 acesso ao ensino a populacdo desse estrato, 0 municipio optou pelo critério de
nucleacdo, dessa forma as unidades escolares rurais foram agrupadas em 7 (sete) nicleos:
Terrdo, Barlavento, Caboclo, Aracas, Vila Caraipe, Sapezinho do Bom Gosto e Mariano. Cada
nacleo funciona como a unidade administrativa (direcdo) das escolas da regido a ele
vinculadas. Ainda é valido registrar a existéncia do servico publico de transporte escolar que
funciona regularmente e conecta as localidades rurais a sede do municipio, bem como os
povoados rurais entre si.

Existem no municipio 54 unidades escolares sob responsabilidade da gestdo local. Na
zona rural sdo 44 escolas de Ensino Fundamental 1 (1° ao 5° ano) pulverizadas por todo o
territorio e 1 na Vila Caraipe, distrito municipal, que oferta Educacdo Infantil, Ensino
Fundamental I, Ensino Fundamental Il (6° ao 9° ano) e Educacéo de Jovens e Adultos (EJA).
Na sede do municipio existem 9 escolas: 3 de Educacédo Infantil, 4 de Ensino Fundamental | e

2 de Fundamental Il, sendo que uma delas também oferece EJA. Além dessas unidades
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escolares 0 municipio s6 conta com mais um colégio publico de responsabilidade do estado
que oferta Ensino Fundamental 11 e Médio.

Quanto a saltde existem no municipio cinco Unidades de Saude da Familia (USF),
duas na sede e trés na zona rural, nas localidades de Barlavento, Sobradinho e Vila Caraipe,
além de uma Unidade de Salde Mdvel que visita comunidades mais distantes ofertando
servicos médicos e odontoldgicos. Também integram a infraestrutura da sadde local um
hospital de pequeno porte com 30 leitos e algumas especialidades médicas, um Centro de
Atencdo Psicossocial (CAPS) e o Servico de Atendimento Movel de Urgéncia (SAMU).

Compdem os servigcos e programas da Assisténcia Social em execugdo no municipio
um CRAS, um CREAS, o Projovem Adolescente (na sede), um Centro de Convivéncia para
Idosos na sede, com encontros semanais, e outro na zona rural, com encontros quinzenais e/ou
mensais. Além do PETI que é descentralizado sendo ofertado tanto na sede, quanto nos
povoados rurais do Batatan, Bate Quente, Barlavento, Bom Gosto, Terrdo, Jenipapo, Pitinga,
Riachdo do Lé&zaro, Sapezinho do Bom Gosto e Vila Caraipe.

A gestdo do PBF no municipio cabe a Secretaria do Trabalho e Acdo Social e a
Instancia de Controle Social (ICS) do programa é o Conselho Municipal de Assisténcia
Social. O cadastramento das familias é feito a partir de demandas voluntarias/espontaneas na
propria sede da referida secretaria. Ha alguns anos a gestdo do programa optou por nao adotar
a busca ativa para fins de cadastramento.

Em 2012 existiam 4.552 familias cadastradas no CadUnico e entre essas havia 3.705
com o perfil do programa, ou seja, com renda per capita familiar de até R$ 140,00 mensais.
Como ja informado, no municipio existiam 3.248 familias beneficiadas naquele ano (outubro
como més de referéncia). O valor médio dos beneficios transferidos foi de R$ 118,30. O

Gréfico 4, mostra a evolucdo do nimero de familias beneficiadas no municipio.
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Graéfico 4 — Evolucdo das familias atendidas pelo PBF (em mil), Séo Felipe, 2006-
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Depreende-se da andlise grafica que de modo analogo ao comportamento nacional o

namero de familias contempladas pelo beneficio ao longo dos anos foi ascendente, com

excecdo de 2008. A evolucdo registrada reflete a tentativa do programa em universalizar o

beneficio entre as familias elegiveis, prova disso é que a cobertura ultrapassou a estimativa do

Censo que mostrava a existéncia de 3.120 familias com renda perfil para o programa.

4.3 Analise dos resultados

Inicialmente, com a intencdo de captar informacdes relativas as condi¢des de vida dos

beneficiarios, inquiriu-se sobre o perfil socioeconémico das familias. Essas informacdes

foram julgadas importantes frente ao reconhecimento de que a pobreza também escapa do

critério renda e se materializa em outras formas. Dai a relevancia em saber quem séo e como

vivem os beneficiarios, de qual infraestrutura (servicos) dispdem, qual a situacdo do domicilio

em que vivem e em que gastam o beneficio, por exemplo.

4.3.1 Perfil socioecondmico
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Entre as 344 pessoas entrevistadas apenas 36 (10,47%) ndo eram as titulares do
beneficio, mas compunham o arranjo familiar dos beneficiarios. No universo pesquisado
97,09% das entrevistas foram feitas com beneficiarios do género feminino, o que representa
334 pessoas™®. Apenas 10 homens responderam as questdes (2,91% dos entrevistados). A
pesquisa atestou que o beneficio € comumente gerido por representantes do sexo feminino,
que se responsabilizam e decidem sobre a aplicacdo dos recursos. Villatoro (2010), apoiado
em estudos do Banco Mundial, informa que quando as transferéncias sdo entregues as
mulheres elas adquirem maiores responsabilidades, capacidade de negociacdo e assumem um
papel protagonista na familia.

Ao se levar em conta a faixa etaria 0 grupo com maior expressividade é o que possui
idade entre 31 e 40 anos, com 134 beneficiarias (38,95%), seguido do grupo com idade ente
21 e 30 anos que reuniu 116 pessoas (33,72%). Na sequéncia segue a faixa entre 41 e 50 anos,
com 53 integrantes (15,41%), logo depois surge o grupo entre 51 e 60 anos com 19
participantes (5,52%). As jovens entre 18 e 20 anos somaram 18 entrevistas (5,23%) e por
fim as idosas, acima de 60 anos, representaram apenas 1,16% da amostra, 0 que equivale a 4
pessoas.

Tendo como pressuposto a autodeclaracdo sobre a etnia 90,41% das entrevistadas se
declararam pardas (180 pessoas) e negras (131 pessoas), 7,56% brancas e 0,87% amarelas.
Ninguém se declarou indigena e 1,16% afirmou pertencer a outra etnia. N@o se deve olvidar
gue a pobreza na sociedade brasileira tem intima relacdo ndo s6 com o desenvolvimento
desigual e concentrado, como também com a excluséo social que historicamente aprofundou,
intensificou e reproduziu as méas condicdes de vida, sobretudo dos negros. A pobreza tem um
forte componente étnico-racial que se interconecta com o passado de barbéarie e escravidao e
se materializa no presente com a desigualdade de oportunidades. Os niveis e os padrbes de
emprego, bem como as remuneragdes traduzem essa discriminagdo. Os dados do Censo
revelam que no municipio os rendimentos auferidos pelas pessoas que se declararam brancas
e amarelas sdo maiores do que o daquelas que se declararam pardas ou negras (IBGE, 2010).

A escolaridade das entrevistadas também foi pesquisada. Os resultados estdo ilustrados

na Tabela 7

19 Considerando essa estatistica toda e qualquer referéncia relativa a quem recebe o beneficio, a partir de ent#o,
serd empregada no género feminino.
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Tabela 7 - Escolaridade das beneficidrias do PBF, Sdo Felipe, 2012

Escolaridade Frequéncia %
analfabeta 4,07
alfabetizada 29 8,43
ensino fundamental completo 25 7,27
ensino fundamental incompleto 144 41,86
ensino médio completo 76 22,09
ensino médio incompleto 52 15,12
ensino superior completo 0,87
ensino superior incompleto 0,29

Fonte: Pesquisa de campo (2012.)

Quando se reinem em um sO grupo as beneficiarias analfabetas, alfabetizadas e com

poucos anos de estudo (ensino fundamental incompleto), este corresponde a exatamente

54,36% da amostra. Depreende-se entdo que a pobreza no municipio tem um forte

componente educacional, o que reflete que a educacdo formal da maioria das responsaveis

pela familia foi preterida seja pelas dificuldades de acesso a escola, pela necessidade de cuidar

dos filhos, pelas falta de oportunidades, entre outros motivos possiveis. Sabe-se ainda que o

grau de escolaridade € um entre os fatores determinantes para uma boa colocag¢éo no mercado.

Ao se inquirir sobre o estado civil foram registradas 121 beneficidrias em unido
estavel (37,5%), 103 solteiras (29,94%), 92 casadas (26,79%), 18 divorciadas ou separadas

(5,23%) e 2 vilvas (0,58%). As caracteristicas do domicilio também foram pesquisadas como

mostra a Tabela 8.

Tabela 8 - Caracteristicas dos domicilios das beneficiarias do PBF, S&o Felipe, 2012

QUEMHEECE a2 Frequéncia Situacdo Frequéncia Material do piso Frequéncia
pessoas
entre 1 e 3 pessoas 131 préprio 293 terra 15
entre 4 e 6 pessoas 189 alugado 19 cimento 219
financiado 0 madeira 0
acima de 6 pessoas 24 cedido 25 ceramica, laje ou lajota 110
outros 7 outro 0

Fonte: Pesquisa de campo (2012.)
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Como demonstrado, as familias pesquisadas sdo majoritariamente compostas por
quatro e seis pessoas (54,90%), vivem em domicilios proprios (85,17%) e com piso de
cimento (66,36%). A questdo habitacional parece ndo ser um dos grandes problemas da
populacédo pobre no municipio, ao menos do grupo entrevistado.

A Tabela 9 mostra percentualmente o tipo de abastecimento e o consumo de agua pelas
familias.

Tabela 9 - Abastecimento e consumo de 4gua pelas familias beneficiarias do PBF, Sdo

Felipe, 2012

Abastecimento % Consumo %
rede geral de distribuicéo 52,62 filtrada 61,63
poco artesiano/nascente 44,77 tratada 12,79
outro 1,45 fervida 0,58
cisterna com captacdo de 4gua da chuva 0,87 mineral 1,16

. poco 14,24
rio, lago, agude 0,29 rede 9.59

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Na maioria dos domicilios 0 abastecimento de agua é realizado através da rede geral
de distribuicdo (181 casas) e por pocos artesianos (154 casas), outras fontes de abastecimento
ndo foram tdo expressivas (reunidas somam 9 casas). Quanto ao consumo de agua constatou-
se gque a maior parte das beneficiarias apresenta habitos saudaveis, o que previne doengas,
muito embora seja preocupante o fato de 82 familias (23,84%) beberem agua direto da fonte
de abastecimento (rede geral ou pogo) sem nenhum tipo de tratamento.

A pesquisa também apurou sobre o destino dado ao lixo e 0 escoamento sanitario.

Tabela 10- Esgotamento sanitario e coleta de lixo nos domicilios das familias
beneficiarias do PBF, Sdo Felipe, 2012

Esgotamento sanitario | Frequéncia Coleta de lixo Frequéncia
rede publica 69 servigo de limpeza publica 192
fossa séptica 187 queimado ou enterrado 146
fossa rudimentar 46 jogado em terreno baldio ou na rua 6
céu aberto 41

outro 0
outro 1

Fonte: Pesquisa de campo (2012)
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Muito embora 74,42% dos domicilios escoem os dejetos na rede publica e em fossa
séptica € preocupante o fato de 88 residéncias ainda nao terem infraestrutura em termos de
saneamento basico. No quesito escoamento sanitario os dados do Censo refutam os obtidos na
amostra, como ja registrado, 0 que suscita maiores investigacdes. Quanto a coleta de lixo
42,44% das beneficiarias informaram que queimam?. Essa pratica primitiva de descarte dos
residuos soélidos acarreta a poluicdo do ar e traz consequéncias para a saude. A falta de
orientacdo sobre os danos ambientais (educacdo ambiental) e a salde, bem como a auséncia
de cobertura do servico de limpeza em todo o territério do municipio possibilitam ac6es como
essas, notadamente na zona rural.

Foi constatado o fornecimento de energia elétrica em todos os domicilios. Nenhuma
entrevistada afirmou que o principal tipo de iluminacdo era gas, 6leo ou querosene, vela ou
outro tipo. 92,73% (319 casas) possuem energia com medidor proprio e 7,27% apesar de
terem energia ndo possuem medidor.

Assim como os demais programas de transferéncia condicionada de renda da América
Latina o PBF ndo condiciona o beneficio a inser¢do produtiva. Apesar disso, investigou-se
sobre a situacao das beneficiarias entrevistadas no mercado de trabalho, como ilustra a Tabela
11.

Tabela 11 - Situagéo das beneficiarias do PBF no mercado de trabalho, S&o Felipe, 2012

Situacé@o no mercado de trabalho Frequéncia %
empregado(a) com carteira assinada 8 2,33
empregado(a) sem carteira assinada 25 7,27
auténomo(a) com previdéncia 7 2,03
autdbnomo(a) sem previdéncia 29 8,43
trabalhador(a) rural 117 34,01
dona de casa / do lar 65 18,90
aposentado(a)/pensionista 5 1,45
desempregado(a) 88 25,58

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

20 Ao enunciar a questdo apesar da alternativa disponibilizada para a resposta estar “queimado ou enterrado”,
como pode ser verificado no apéndice deste trabalho, a maioria das beneficiarias respondia que queimava o lixo.
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Como ¢é possivel observar, a maior propor¢do das beneficiarias tem como ocupagédo o
trabalho rural — laboram para a autossubsisténcia ou para terceiros. As empregadas
representam juntas apenas 9,59% e as autbnomas 10,47%, sendo que nesses grupos a
incidéncia maior é das empregadas sem carteira assinada e de autbnomas sem previdéncia, o
que enseja a falta de amparo trabalhista e previdenciario. As aposentadas e pensionistas tém
pouca expressividade na amostra. Quando se retnem os dois grupos que ndo percebem
nenhum rendimento, donas de casa/do lar e desempregadas, alcanca-se a marca de 44,48%, o
que de um lado revela a baixa inser¢do das pessoas acometidas pela pobreza em atividades
produtivas remuneradas e de outro a boa focalizacdo do beneficio.

Ao inquirir as beneficiarias desempregadas sobre o motivo da falta de ocupacédo
67,75% informaram que faltam vagas/oportunidades no mercado, 12,50% alegaram a baixa
escolaridade, 11,36% apontaram a remuneracdo ndo atrativa, 5,56% assumiram a falta de
qualificacdo profissional, 2,27% atribuiram a desocupagdo a crise econémica e 1,17% se
recusou a responder. Em seguida interrogou-se sobre a procura de emprego no ultimo més e
52,27% das desempregadas afirmaram néo ter procurado emprego, o que sugere desalento®.

Cabe repertoriar que uma entre as criticas atribuidas ao PBF é o fato de estimular a
ociosidade das familias beneficiarias e desencorajar o trabalho. Para Lindert e colegas (2007)
o0 beneficio pode ocasionar a recusa de oportunidades de trabalho, haja vista a certeza e a
regularidade da transferéncia, que por sua vez estimulariam a rendncia a outros rendimentos —
baixa propensdo de esforco ao trabalho. De outro modo Zimmermann (2010) atribui essas
criticas a estigmatizacdo dos beneficiarios e Bichir (2010) revela que had mais preconceitos do
que evidéncias, dada a inexisténcia de estudos que comprovem o provavel desestimulo.

Pondera-se, no entanto, que em alguns casos a percepcao de desincentivo, fortemente
disseminada e impregnada de preconceito, pode estar relacionada a nao aceitacdo de postos de
trabalho ou servicos cuja remuneracao € demasiadamente baixa. As familias pautadas no custo
de oportunidade — relagdo custo-beneficio — optam por ndo aceitar essas propostas. Nao se

deve esquecer que o sistema de protecdo social brasileiro foi tecido tardiamente e que ideias

2 Conforme metodologia do IBGE ocorre “desalento” quando os desempregados param de buscar oportunidades
no mercado de trabalho devido as dificuldades de encontra-las. S6 sdo consideradas desempregadas as pessoas
gue procuraram emprego nos Ultimos 30 dias. A ocorréncia de desalento, desse modo, mascara as taxas reais de
desemprego, ao ndo levar em conta os desempregados que ndo estdo em busca de vagas no mercado de trabalho.



107

liberais ainda constituem o crivo analitico de muitos. Assim, o direito de escolha dos pobres e
a valorizacdo da sua méo-de-obra, mesmo para servi¢os pequenos, causam estranhamento.

Ao arguir as entrevistadas se ap0s o recebimento do beneficio algum membro da
familia deixou de trabalhar 97,97% responderam que ndo, portanto ndo se pode falar que o
beneficio desestimula o trabalho. Essa estatistica corrobora com a pesquisa feita por Soares,
Ribas e Osdrio (2010) que releva, inclusive, que em nivel nacional a taxa de participagdo dos
beneficiarios no mercado de trabalho é maior do que a dos ndo beneficiarios.

Outro aspecto investigado foi a renda familiar mensal sem a contabiliza¢do do valor

transferido pelo PBF. A Tabela 12 expde os resultados.

Tabela 12 — Renda familiar mensal das beneficiarias do PBF sem o beneficio, Sdo Felipe,

2012
Faixa de renda Frequéncia %
até R$ 311,00 140 40,70
entre R$ 311,01 e R$ 622,00 47 13,66
entre R$ 622,01 e R$ 933,00 27 7,85
acima de R$ 933,01 6 1,74
ndo possui 124 36,05

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Considerando o rendimento de todos os membros da familia os dados atestam que a
maior parte das familias, 76,74%, dispGe mensalmente de apenas meio salario minimo ou de
nenhum rendimento para o provimento das necessidades basicas. O grupo que percebe entre
meio e um salario minimo representou 13,66% da amostra e 0s grupos que declararam possuir
renda mensal entre um e um salério e meio e acima de um salario e meio representaram
9,59%.

E pertinente elucidar que o salario minimo estabelecido pelo governo federal ndo é
suficiente para o atendimento de todas as necessidades basicas das familias, tampouco para a
garantia da subsisténcia e seguranca alimentar, considerados o0s pregos reais dos alimentos e o

custo de vida®. Reconhecido esse fato e tendo em conta os resultados obtidos na pesquisa e o

2.0 DIEESE a partir de metodologia propria calcula o salario minimo necessario para o provimento das
necessidades basicas e atesta que o salario minimo nominal determinado pelo governo é insuficiente para prové-
las.
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tamanho das familias assevera-se que a pobreza no municipio tem uma forte ligacdo com a
auséncia e insuficiéncia de renda. Dai emerge a relevancia do beneficio, do seu carater
complementar (alivio da pobreza), no suprimento das necessidades alimentares.

Constatou-se ainda uma contradi¢do. Quando se inquiriu sobre a renda mensal familiar
sem considerar o beneficio 36,05% das beneficiarias informaram ndo possuir nenhum
rendimento, entretanto ao perguntar se o beneficio era a Unica renda da familia apenas 33,14%
responderam que sim, uma diferenca de 2,9%. O que significa que provavelmente 10
entrevistadas omitiram a sua renda familiar durante a entrevista.

As alternativas de resposta ao questionamento sobre os valores recebidos via PBF
foram estruturadas em faixa de valores para precaver constrangimentos e abrandar o carater

invasivo da pergunta durante a entrevista. A Tabela 13 apresenta os resultados.

Tabela 13 — Valor do beneficio (PBF) recebido, Sdo Felipe, 2012

Faixa de valores Frequéncia %
entre R$ 32,00 e R$ 134,00 280 81,40
entre R$ 160,00 e R$ 204,00 55 15,99
entre R$ 204,00 e R$ 242,00 6 1,74
acima de R$ 242,00 3 0,87

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Parte muito significativa das beneficiarias, 81,40%, informaram receber entre R$
32,00 e R$ 134,00 mensais. Segundo o MDS (2012) o valor médio do beneficio repassado as
familias do municipio é de R$ 118,30. Tendo por base o custo de uma cesta de bens e servigos
necessarios a manutencdo da vida fica evidente que os valores transferidos séo
demasiadamente baixos para fazer frente as condi¢des de pobreza. A transferéncia monetéria
promove um lenitivo nas condi¢Ges de pobreza, mas ndo patrocinam uma mudanca radical de
vida.

De igual modo interessa saber ha quanto tempo os beneficiarios estdo recebendo a

transferéncia monetaria. Os resultados sdo demonstrados na Tabela 14.



Tabela 14 - Tempo de recebimento do beneficio (PBF), 2012

Faixa de valores Frequéncia %
entre 1 e 6 meses 22 6,40
entre 6 meses e 1 ano 25 7,27
entre 1 e 2 anos 28 8,14
entre 2 e 3 anos 46 13,37
entre 3 e 4 anos 47 13,66
acima de 4 anos 176 51,16

Fonte: Pesquisa de campo (2012)
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Enquanto apenas 13,66% das beneficiarias recebem o recurso a menos de 1 ano,

51,16% sdo contempladas pelo programa ha mais de 4 anos. Levando em conta os valores

recebidos, a renda declarada, o tamanho das familias e o tempo em que a maioria das

beneficiarias recebe a transferéncia, ratifica-se mais uma vez que o PBF ndo é capaz de

promover a saida da pobreza, refor¢ando a discusséo ja feita e a hipotese desse trabalho.

Como o nivel de pobreza no municipio é elevado e a caréncia de renda é notoria,

torna-se fundamental conhecer em que as beneficiarias gastam os recursos transferidos. Essa

questdo admitiu maltiplas respostas e da pistas sobre a relevancia do beneficio para as

familias.
Tabela 15 — Gastos com o beneficio (PBF), Sao Felipe, 2012
Despesas Frequéncia %
alimentacéo 307 89,24
medicamentos 242 70,35
educacao 169 49,13
vestudrio (roupas, calcados etc.) 159 46,22
bens de consumo (eletrodomésticos, mdveis, utensilios) 38 11,05
outros 23 6,69
sementes/insumos 22 6,40
construgdo/reparos na habitacdo 15 4,36
lazer 12 3,49

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

As despesas possibilitadas com os beneficios traduzem a situacdo de pobreza em que

as beneficiarias vivem e a insuficiéncia dos rendimentos recebidos através de outras fontes,
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sobretudo do trabalho, uma vez que 89,24% delas utilizam o recurso com géneros
alimenticios — a alimentagcdo é considerada uma necessidade de primeira ordem — o que
espelha o nivel de inseguranca alimentar vivenciado. Na sequéncia surgem o0s gastos com
medicamentos, 70,35%, e 0s gastos com educacdo, 49,13%. Embora esses dispéndios possam
estar associados ao cumprimento das condicionalidades, eles exteriorizam que h& um forte
componente de salde ligado a pobreza local. Destaca-se ainda o percentual significativo de
familias que utilizam o beneficio para a aquisicio de pecas de vestuario. E curioso constatar
que apenas 6,40% compram sementes/insumos com o beneficio, considerando a extensdo
territorial rural do municipio e o nimero de beneficiarias que se declararam trabalhadoras
rurais, a0 mesmo tempo em que essa estatistica revela que as outras necessidades sdo mais
proeminentes.

Soares, Ribas e Osorio (2010) afirmam que as despesas estdo intimamente ligadas a
percepcao das familias de que o beneficio é um bdnus a ser gasto prioritariamente com 0s
filhos. Os autores mostram que a maioria das beneficiarias do pais gasta o beneficio com
alimentacdo, educacdo e vestuario infantil. Os gastos com salde ndo foram afetados pelo
beneficio em nivel nacional. Os dados apurados no municipio em relagcdo aos dispéndios com
salde contrariam o resultado nacional.

Ao discutir sobre a importancia do beneficio para o atendimento das necessidades
basicas das familias Kerstenetzky chama a atencdo para o combate a subnutri¢cdo infantil,

enguanto um mecanismo de prevencdo a perpetuacdo do ciclo intergeracional da pobreza.

O complemento de renda representado pelos beneficios é, pois, essencial para o
alivio das varias privagdes. Entre elas, a mais critica é a subnutricdo infantil,
sobretudo porque pode danificar permanentemente as capacitagcBes das criancas,
atualizando-se ao longo do ciclo da vida como baixo desempenho escolar e baixa
capacidade para o exercicio de muitas outras potencialidades humanas. Do ponto de
vista de politica social, € um desastre completo: a subnutricdo na infancia é uma
indicacdo segura de exclusdo social futura (KERSTENETZKY, 2009, p. 73).

Ao se ponderar sobre os mddicos valores transferidos e 0s gastos majoritarios
provenientes da utilizacdo do beneficio, o grau de pobreza é realcado, corroborando a
necessidade imperativa de politicas sustentaveis e estruturais de combate a pobreza. Silva
(2010) argumenta que o impacto do PBF se restringe as necessidades imediatas e € incapaz de

mudar o padrdo de vida das familias.
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E pertinente ndo se distanciar da nocdo de que o PBF, assim como os demais
programas de transferéncia condicionada de renda em curso na America Latina, intenciona
aliviar a pobreza no curto prazo e interromper a sua propagacao nas geracdes futuras. Diante
dos dados até entdo apresentados pode-se constatar que o programa tem conseguido, em certo
grau, cumprir 0 seu objetivo imediato ao incorporar renda ao orcamento doméstico. Resta
saber a percepcdo dos beneficidrios a respeito das areas em que 0 programa exige

participacao.

4.3.2 Educacdo, saude e assisténcia social

Quando a pesquisa apurou se todas as criancas e adolescentes com menos de 17 anos
estavam matriculadas 262 beneficidrias (76,16%) responderam que os filhos estdo
regularmente matriculados, enquanto apenas 3 entrevistadas (0,87%) disseram que nem todos
os filhos foram registrados em um estabelecimento de ensino. Entre as representantes ouvidas
79 (22,97%) ndo possuem filhos nessa faixa etaria, ou em idade escolar, o que significa que
ndo sdo monitoradas pelo PBF no componente educacdo. Entre as familias com todos os
filhos devidamente vinculados a uma instituicdo de ensino apenas 1 tem criangas ou
adolescentes que ndo frequentam a escola. Infere-se preliminarmente que no municipio hd um
impacto positivo do PBF sobre a frequéncia escolar.

Considerando nao apenas as familias com criancas e adolescentes matriculados, mas
todas as familias da amostra foram relatados 21 casos de desisténcia (6,10%). Como razdes do
abandono escolar foram apontadas as seguintes justificativas: desinteresse (57,14%), outro
motivo (19,05%), encontrou trabalho (14,29%), problemas de salude (4,76%) e dificuldade de
aprendizado (4,76%). Fato que suscita a atencdo da gestdo local do programa.

A investigacdo também questionou a todas as familias se elas tiveram dificuldade em
conseguir vaga na escola publica obtendo resposta positiva de 8,72% (30 familias). 71,51%
afirmaram que encontram vagas sem dificuldade, ja para 15,99% a questdo ndo era aplicavel e
3,78% nao responderam. A oferta de vagas na escola publica ndo transparece insuficiéncia,
embora o indice de familias que atestam dificuldades néo seja baixo. Como visto 0 municipio
so disponibiliza de quatro escolas pablicas de Ensino Fundamental Il e apenas uma de Ensino

Médio. Possivelmente as dificuldades alegadas se relacionem a vagas nessas séries.
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O acompanhamento da vida escolar dos filhos tende a reforcar o estimulo ao
aprendizado e o rendimento, desse modo julgou-se necessario saber se a/o responsavel
participa de reunifes na escola. 64,53% das entrevistadas disseram que sempre participam
desses momentos, 12,50% comparecem as vezes e apenas 1,45% nunca foi a uma reunido na
escola. Para 21,51% a questdo ndo ¢ aplicavel ou ndo responderam.

Interrogou-se ainda se existia algum membro da familia maior de 17 anos estudando.
Apesar dessa faixa etaria ndo ser monitorada pelo programa, julgam-se relevantes os
resultados, dado que nem todas as criancas e adolescentes provenientes de familias pobres
conseguem findar o ciclo educacional (ensino fundamental e médio) até essa idade, bem como
apresentam dificuldades para ingressar no ensino superior. No universo pesquisado 87
familias (25,29%) possuem integrantes acima de 17 anos frequentando a escola.

A condicionalidade ligada ao componente da educacdo consiste em manter a
assiduidade regular das criangas e adolescentes na escola. Alguns estudos, como o de Soares,
Ribas e Osério (2010), atestam que o PBF teve um impacto significativo sobre a frequéncia
escolar, em termos nacionais. Convém conhecer a percepc¢do das beneficiarias locais sobre a
frequéncia apds a concessdo do beneficio, outrossim julgou-se relevante interrogar sobre o

rendimento escolar depois da transferéncia. O Gréfico 5 ilustra os resultados.

Gréfico 5 — Frequéncia e rendimento escolar apés o recebimento do PBF, Sao Felipe,
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Fonte: Pesquisa de campo (2012)
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Os resultados comprovam que em nivel local o beneficio ndo foi capaz de alterar nem
a frequéncia, nem o rendimento escolar, uma vez que 73,28% das beneficiarias alegaram que
a constancia escolar se manteve mesmo apos o beneficio e 56,49% informaram que o
rendimento permaneceu inalterado — o que significa que o beneficio ndo tem um impacto
qualitativo na vida escolar. Portanto a estratégia de aumentar a frequéncia e combater a evasao
escolar, como um mecanismo que permitird o alcange de niveis maiores de escolaridade para
um futuro rompimento da pobreza parece nao ser funcional no municipio.

Ademais os dados obtidos dialogam com a discussdo amplamente difundida na
sociedade brasileira de que o ensino fundamental esta universalizado e que um dos maiores
desafios para a educacdo publica é obter ganhos em qualidade. Tanto Moura e Jesus (2012),
guanto Estrella e Ribeiro (2008) corroboram com essas discussdes e ressaltam a necessidade
de melhoria do servigo. Os Gltimos propdem, adicionalmente, o desvio da taxa de frequéncia
para o0 acompanhamento dos rendimentos das criancgas e adolescentes vinculados ao PBF.

Apesar de reconhecer as limitacbes do PBF para mudangas efetivas na educacdo dos
pobres e interrupcdo intergeracional da pobreza, Soares, Ribas e Osério (2010) ponderam que
a diminuicdo da evasdo escolar tem reinserido nas escolas criancas em atraso que demandam
atencdo especial. Noutra acepcdo Kerstenetzky (2009) realca o papel exercido pela educagao
como condicionante do sucesso econdmico das criancas no futuro, das oportunidades e
escolhas, nesse sentido advoga a necessidade de melhorar a qualidade da educacdo e de
assegurar creches e ensino infantil de boa qualidade, para ela a politica social deveria se
pautar nisso.

A percepcdo das beneficidrias a respeito da importancia da educacdo para a vida

também foi investigada, como exposta na tabela abaixo.

Tabela 16 - A importancia da educacédo para a vida

Respostas Frequéncia %
obter um emprego 65 18,90
ganhar salarios melhores 15 4,36
entender o mundo 36 10,47
aprender uma profissdo 77 22,38
é um direito 144 41,86
ndo é importante 1 0,29
ndo opinaram 6 1,74

Fonte: Pesquisa de campo (2012)
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Embora 41,86% das familias estejam cientes de que a educacdo é um direito
assegurado a toda a sociedade, 45,64% conferem valor a &rea pela possibilidade que ela
representa para a insercao produtiva (obter um emprego, ganhar salarios melhores e aprender
uma profissdo). Infere-se desse modo que a inclusdo no mundo laboral é um forte motivo para
a valoracdo da educacdo pela populacdo pobre do municipio, afastando e refutando, por
conseguinte, o esteredtipo liberal de que o beneficio conduz a acomodacéo.

Quando a pesquisa avaliou os componentes de salde constatou que 208 beneficiarias
(60,47%) tinham criancas menores de 7 anos com carteira de vacinacdo, 12 (3,49%)
informaram que seus filhos ndo possuiam a carteira — 0 que evidencia o descumprimento da
condicionalidade, 110 beneficiarias alegaram ndo ter filhos nessa faixa etaria (31,98%),
portanto ndo sdo acompanhadas nesse quesito e 14 ndo opinaram (4,07%). Ao inquirir apenas
as familias que tém filhos(as) com carteira de vacinacdo se estas estavam atualizadas somente
1 respondeu que estava em atraso (0,48%) e 3 preferiram ndo responder (1,44%) — o que leva
a crer que a vacinagao estava em atraso.

Tentando captar o cumprimento da condicionalidade para as gestantes foi indagado se
apos o beneficio alguma mulher da familia engravidou e apenas 23 beneficiarias afirmaram
que houve gravidez na familia, o que equivale a 6,68% da amostra (cabe mencionar que uma
das criticas impregnadas de preconceito supde que o PBF estimula a gravidez para a
majoracao e/ou manutencdo do beneficio, contudo esse argumento nao condiz com a realidade
e essa pesquisa demonstra isso). Entre as mulheres que ficaram gravidas 2 ndo fizeram o pré-
natal, nem acompanharam a saude do bebé — o que demonstra falhas no monitoramento dos
cuidados com a saude.

Partindo do pressuposto de que 0 acesso aos servicos de salde € uma das condicdes
que facilita ou obstrui os cuidados com a saude da populacdo, em especial da camada pobre,
questionou-se a respeito. Entre as beneficiarias 224 (65,12%) informaram ndo possuir
dificuldades em acessar os servicos de saude, 108 (31,40%) alegaram dificuldades e 12
(3,49%) ndo responderam. Em seguida foi indagado para as beneficiarias que responderam
positivamente a questdo anterior quais eram as razdes. A tabela aponta as barreiras alegadas —

a questdo permitiu resposta multipla
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Tabelal7 — Dificuldades para acessar os servigos de satude

Motivos Frequéncia
fila/demora para atendimento 67
faltam profissionais 32
horério de funcionamento 28
mau atendimento 27
distancia/falta de transporte 26
outras 7

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Ora, considerando os cuidados com a salde como indispensaveis para o bem-estar
necessario em todos os ambitos da vida e o montante de beneficidrias que asseguraram
enfrentar dificuldades (lembrando do tamanho das familias) para acessar 0s servicos, supde-se
imprescindivel uma articulacdo da gestdo local do programa com a area a fim de sanar as
dificuldades apontadas e ndo apenas garantir a contrapartida para usufruto do programa. E
preocupante o fato de 67 familias alegarem que demoram de ser atendidas, como também 32
afirmarem que faltam profissionais.

Partindo da concepcao de que o investimento em salde preventiva possui resultados
concretos, dado o estimulo aos cuidados com o corpo e a alimentacdo saudavel, que
proporcionam a diminuicdo da propensdo a doencas e 0 diagnostico e tratamento dessas em
sua fase inicial, a pesquisa inquiriu se a Secretaria de Salde local promove atividades
educativas, campanhas, reunides ou grupos para discutir a salde da populacdo. Entre as
beneficiarias 64,83% (223) informaram gue esses momentos ja foram oportunizados enquanto
as demais disseram que esses espacos nao existem (22,09%) ou que se existem ndo sabem
informar (13,08%). Ou seja, 121 familias testemunham que o servico néo existe, 0 que leva a
crer que essas acdes ndo sao difundidas por todas as localidades do municipio. Em seguida
guestionaram-se as 223 beneficiarias sobre a participacdo de algum membro da familia nessas
acOes promovidas pelo servico local de satde e 29 afirmaram que nunca participaram.

Tendo em vista que o Programa Salde da Familia se apdia no principio de
descentralizagdo do Sistema Unico de Satde (SUS) e propde o acompanhamento integral da
satde da familia (promog&o, prevencdo e recuperagdo) e dada a existéncia de cinco USFs no
municipio a pesquisa inquiriu sobre a frequéncia de visitas dos(as) agentes comunitarios(as)

de saude ou de outros membros da saude da familia.
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Tabela 18 — Visita dos(as) agentes de salde ou outros membros da saude da familia

Periodicidade Frequéncia %
todo més 274 79,65
a cada dois meses 28 8,14
a cada seis meses 3 0,87
sem periodicidade 26 7,56
ndo lembra 7 2,03
nunca 5 1,45
ndo respondeu 1 0,29

Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Os resultados revelam que as familias beneficiarias do municipio possuem uma boa
cobertura — 87,79% recebem visitas de algum membro da equipe da saude na familia no
méaximo bimestralmente. No entanto, ao considerar as outras periodicidades registradas é
grave constatar que 11,91% das familias beneficiarias ndo contam com a visita em um periodo
curto, o que de certo modo obstrui ganhos na area de satde da populacao pobre.

Quanto ao planejamento familiar 59,01% das beneficiarias afirmaram ndo adota-lo, o
que significa que ndo ha nenhum tipo de controle da taxa de natalidade para a maioria das
familias, mesmo com toda a gama de informacdes disponibilizadas pela area da saude. Entre
as entrevistadas 148 (43,08%) informaram que h& algum membro da familia com problemas
de saude, o que revela uma alta incidéncia de doencas na camada pobre da populacdo. No
entanto, quando questionadas se todos que apresentam alguma doenca fazem tratamento 19
beneficiarias informaram que néo.

Ndo se deve esquecer de que uma das condicionalidades do programa é o
acompanhamento da satde das mulheres entre 14 e 44 anos de idade, o que determina a
necessidade de consultas regulares. Contraditoriamente o PBF ndo determina uma quantidade
minima de consultas médicas nem cobra cuidados com a satde do homem. A pesquisa apurou
se as familias possuiam atendimento médico e, apesar das barreiras apontadas para acessar 0s
servicos de salde, 94,48% das beneficiarias responderam positivamente. A qualidade do
atendimento também foi avaliada e 156 julgam bom (45,35%), 141 regular (40,99%), 23 ruim
(6,69%), 16 6timo (4,65%) e 8 (2,33%) nao responderam.

Os meios utilizados para a aquisicdo de medicamentos também foi alvo de interesse da

pesquisa e admitiu resposta multipla. O grafico abaixo ilustra os resultados.
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Grafico 6 — Aquisicao de medicamentos beneficiarios PBF, Sao Felipe, 2012
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Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Ao enunciar a questdo era comum ouvir a frase “eu pego na farmacia da prefeitura,
quando ndo tem 14 o jeito é comprar”. Os resultados confirmam e justificam os gastos do
beneficio com medicamentos, como registrado, e denunciam a falta de oferta de todos os
medicamentos necessarios para a manuten¢édo da saude da familia na farmécia basica/SUS.

Como j& discutido o monitoramento das condicionalidades de salde, bem como o
impacto do PBF nessa area é complexo. Até entdo a amostra revelou que no municipio houve
gravidas que ndo fizeram o pré-natal, nem acompanharam a salde do bebé e nem todas as
criancas possuiam carteira de vacinacdo. Ventilaram-se ainda dificuldades de acesso aos
servigos de salde por uma parte significativa das familias. A falta de divulgacédo de atividades
educativas em salde, uma vez que muitas familias desconhecem essas atividades, contrasta
com a cobertura razoavel dos profissionais de satde da familia.

Como esse trabalho se pauta na percepcao das beneficiarias é primordial ter ciéncia
sobre a opinido delas a respeito da qualidade da alimentacdo e da saude da familia apds a

concesséo da transferéncia. Os resultados serdo demonstrados a seguir.
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Gréfico 7 — Qualidade da alimentacéo e saude da familia apos o PBF, Sdo Felipe,
2012
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Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Avaliando a qualidade da alimentacdo a maioria das familias (72,97%) disse que
houve melhoria. Essa informacdo tem uma ilacdo direta com o fato de que a primeira ordem
dos gastos é com géneros alimenticios, como ja acurado. Deduz-se, inclusive, que a qualidade
mencionada pelas beneficiarias tem uma relacdo direta com o incremento das refei¢ces e ndo
com ganhos nutricionais. Conforme a autopercep¢do 61,05% informam a melhoria da saude
da familia. Infere-se que essa opinido é condicionada pelo complemento alimentar que o
beneficio proporciona e pela possibilidade de adquirir remédios com os recursos.

Para Castifieira, Nunes e Rungo (2009) o PBF, em curto prazo, ndo apresentou
resultados em termos de satde. As melhoras percebidas no consumo alimentar ndo teriam
qualquer relacdo com a salde e sim com a possibilidade de adquirir mais alimentos. Os
autores revelam que ndo sao atestadas diferencas significativas entre a salde dos beneficiarios
e dos ndo beneficiarios. Propdem mudancas nos habitos familiares — educacdo em saude. Ja
de acordo com Soares, Ribas e Osério (2010) a auséncia de impacto do PBF na salde sugere

problemas com a oferta dos servicos.
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A evidéncia empirica de que a salde da familia melhorou pautada na percepgédo das
beneficiarias é contrastada pela falta de cobertura total dos servigos disponibilizados no
municipio que, por sua vez, sugere dificuldades na oferta ou a falta de interesse de algumas
familias em acessar os servicos de saide. Como um programa que pretende capacitar as
familias para emancipa-las no futuro o PBF deveria investir ndo s6 na expanséo dos servigos,
garantindo cobertura plena, como também na melhoria da qualidade destes — juntas as
familias que julgaram o atendimento regular ou ruim representam 47,68% da amostra — e em
campanhas educativas em salde. Os dados acurados a partir da autopercepcdo das
beneficiarias se opdem aos estudos realizados no pais.

A pesquisa também colheu informac6es referentes a &rea da assisténcia social, ndo s6
pela existéncia de uma condicionalidade na area, mas principalmente pelo fato de que essa € a
pasta que cuida do PBF em nivel local. Além do mais a propria orientacdo da politica de
assisténcia social assevera a universalizacdo dos direitos sociais e a protecdo e promocao
social a toda a sociedade com destaque singular aqueles em situacdo de risco social,
vulnerabilidade, pobreza e miséria. Desse modo as familias beneficiarias do PBF constituem
um publico-alvo em potencial para usufruto dos servigos socioassistenciais e socioeducativos
de que a pasta dispde no municipio.

Quando as beneficiarias foram questionadas se algum membro da familia participa ou
ja participou de algum programa da assisténcia social 189 entrevistadas (59,94%)
responderam negativamente, 150 (43,60%) disseram que ja participaram e 5 (1,45%) néo
responderam. Em seguida indagou-se sobre a participacdo nos programas, admitindo-se
respostas multiplas. O Gréfico 8 exibe os resultados.

Gréfico 8 — Participacdo de beneficiarias do PBF em programas da Assisténcia
Social, Séo Felipe, 2012
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Como demonstrado, o programa que teve maior capilaridade entre as familias
beneficiarias foi 0 CRAS, responsavel pela protecdo social basica. Adversamente constatou-se
uma participacdo timida, até mesmo irriséria, do CREAS, considerando a sua finalidade e a
sua orientacdo para a busca ativa de casos de violacdo de direitos — 0 que sugere falta de
protecdo as familias beneficirias nesses casos. O PETI teve uma participacdo razoavel na
pesquisa, uma vez que esta disperso em varias localidades rurais.

Foram elencados alguns motivos para a falta de participacdo nos programas da

Assisténcia Social, também admitindo multipla resposta. Os resultados séo ilustrados a seguir.

Grafico 9 — Motivos para a falta de participacao de beneficiarias do PBF em programas
da Assisténcia Social, S&o Felipe, 2012
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Fonte: Pesquisa de campo (2012)

Muito embora a maioria das familias alegue outros motivos é no minimo instigante
constatar que a segunda desculpa mais incidente para a ndo participacdo nos programas € a
falta de conhecimento sobre os mesmos. Essas justificativas certamente estdo relacionadas a
opcao da gestdo local do programa em realizar o cadastramento na sede da secretaria e,
provavelmente, a timida divulgacao dos servigos/programas.

Essa evidéncia se opOe a argumentacdo de Hevia de la Jara (2011b) que vé o PBF
como a principal porta de entrada para acessar 0S Servigos e programas socioassistenciais, ja
gue na maior parte dos municipios brasileiros é a assisténcia social quem gere o programa.
Licio, Mesquita e Curralero (2011) também aventam sobre uma “forte relacdo” entre a

assisténcia social e o PBF uma vez que estdo sob o comando do mesmo ministerio e dividem
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o0 locus institucional de gestdo em todos os estados e na maioria dos municipios — alem do
apoio a gestdo descentralizada que também é possibilitada pelos fundos de assisténcia social.

Acredita-se que a alocacdo da gestdo do programa na secretaria e ndo em algum dos
equipamentos da assisténcia social, do CRAS, por exemplo, restringe o conhecimento das
beneficiarias sobre toda a gama de programas que podem usufruir sob responsabilidade da
assisténcia social. Recebem pouca orientagdo para aproveitar outros programas sociais e
utilizar melhor a rede socioassistencial. Adicionalmente, supde-se que os dados traduzem a
despreocupacéo da gestdo local com os objetivos de longo prazo almejados pelo programa, ao
se limitar apenas as atividades burocréaticas da gestéo.

Quando se inquiriu as beneficiarias se alguma crianca ou adolescente trabalha ou ja
trabalhou 36 (10,47%) responderam afirmativamente e 9 (2,62%) disseram que o trabalho foi
abandonado apo6s o beneficio — esses dados exprimem o baixo impacto do programa na
contencdo do trabalho infantil. As demais familias informaram que nunca houve caso de
trabalho infantil e que essa questdo ndo se aplicava. Ja ao se inquirir se alguma crianca ou
adolescente de até 15 anos em risco ou em situacdo de trabalho participa do PETI — lembra-se
gue essa € uma condicionalidade do programa na area —, 47 (13,66%) responderam de modo
afirmativo.

A pesquisa ainda investigou sobre o recebimento do Beneficio da Prestagdo
Continuada (BPC), uma transferéncia de renda no valor de um salario minimo destinada a
idosos acima de 65 anos e as pessoas com deficiéncia que sdo incapacitadas para o trabalho e
ndo possuem meios de prover as suas necessidades. Entre as entrevistadas 22 (6,40%)
informaram que algum membro da familia recebia o BPC.

Julgou-se relevante saber se algum profissional da area da assisténcia social ja realizou
visita domiciliar para averiguar as condicdes da familia. Esta indagacdo pode traduzir o
cuidado e a atencdo que os profissionais da area despendem ou ndo com o monitoramento das
familias beneficiadas, para a oferta de algum suporte. Além do mais, em casos de
descumprimento muitas vezes é necessaria a presenca de algum técnico social na residéncia
das beneficiarias. Entre as entrevistadas apenas 66 (19,19%) afirmaram ter recebido alguma
visita.

Sabe-se que a gestéo local tem autonomia para decidir todos os processos que Ihe cabe
na gestdo do PBF, a descentralizacdo administrativa lhe confere esse arbitrio. Contudo, como

demonstrado, os canais de comunicagdo entre as familias beneficiarias e os programas da
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assisténcia parecem obstruidos, mesmo ela sendo o l6cus do PBF. Se o programa delineia
como objetivo de longo prazo a emancipagdo das familias, a oferta de possibilidades de
capacitacdo e autonomizacdo deveriam ser razdes para a propria existéncia de programas
socioassistenciais e socioeducativos. E complicado conceber a quebra do ciclo da pobreza no
futuro se no presente ndo ha integracdo entre as politicas, o que obstrui ganhos pelas
beneficiarias.

Ao se avaliar as trés dimensbes em que 0 programa exige contrapartidas foi
questionado se a escola, a saude e a assisténcia social ja haviam promovido alguma atividade
(campanhas, palestras, seminarios) especificamente relacionada ao PBF, a fim de avaliar se a
gestdo local promove uma integracao entre as areas ou ndo, bem como se cada area prioriza 0s

debates atinentes ao programa. O Gréafico 10 traz os resultados.

Graéfico 10 — Realizacao de atividades especificamente relacionadas ao PBF nas areas de
educacdo, saude e assisténcia social, So Felipe, 2012.
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Considerando conjuntamente o percentual das pessoas que informaram que essas
atividades ndo existem e das que ndo sabem informar se existem, os resultados ndo foram
satisfatorios. A situacdo mais grave e alarmante foi a da assisténcia social com incidéncia de

82,56%, seguida da educacdo com 66,86% e da saude com 55,52%. Ora, se a propria
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secretaria que é responsavel por gerir o programa — e articular a rede de gestores — nao
direciona atividades especificas as beneficiarias é dificil exigir que as outras pastas promovam
tais acbes. Em termos comparativos somente a salde obteve um percentual positivo nesse
quesito, j& que 44,48% afirmaram que essas atividades existem no setor da saude.

A partir da andlise dos resultados apreende-se que ndo ha uma preocupacéo integrada
das areas que compdem as estratégias de articulacdo do beneficio para os ganhos julgados
necessarios e fundamentais para a guinada social proposta pelo PBF em longo prazo. O que
limita o beneficio, at¢ mesmo por iniciativa da propria gestdo local, ao seu carater

compensatério e imediato.
4.3.3 Avaliacdo do programa

A pesquisa também colheu informacdes sobre a suficiéncia do valor transferido para o
atendimento das necessidades bésicas das familias e perguntou diretamente se apo6s a

concessao do beneficio a vida melhorou.

Graéfico 11 — Percepcdes da suficiéncia do valor do beneficio e da melhoria na vida pés
PBF, Séo Felipe, 2012
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Como esperado a maior fatia das entrevistadas, que corresponde a 272 beneficiérias,
respondeu que o valor ndo é suficiente para o atendimento das necessidades basicas. Também,
como previsto, 307 familias responderam que a vida melhorou. Uma inferéncia € possivel e
recorrente: a transferéncia embora com modestos valores é capaz de auxiliar no abrandamento
da pobreza das familias. 1sso, por si s0, externaliza o grau de caréncia de renda e as condi¢oes
de vida dos pobres no municipio.

Quando questionadas se conhecem o funcionamento e as regras do programa 113
beneficiarias (32,85%) alegaram desconhecimento. A empiria local corrobora com as
arguicdes de Hevia de la Jara (2011a) a respeito da falta de conhecimento dos beneficiarios.
Para ele a comunicacdo indireta ou virtual entre governo e os beneficiarios relegam a segundo
plano a comunicacdo direta e pessoal entre atores governamentais e sociais. 1sso repercute no
pouco conhecimento que os beneficiarios possuem sobre as regras e o funcionamento do
programa (entrar, permanecer, receber apoios e sair do programa), bem como sobre os valores
recebidos. Avila (2010) ainda alega que a quantidade de informagc6es disponibilizadas pelo
MDS é contrastante com o0 acesso a informacoes e respostas a davidas dos beneficiarios.

Por outro lado quando interpeladas a respeito do cumprimento das condicionalidades
81,10% alegaram que sempre cumprem, 14,24% as vezes cumprem, 4,07% responderam que
raramente/nunca cumprem as obrigacdes e 0,58% ndo opinou. Como Kerstenetzky (2009, p.
70) ventila “um forte motivo para o cumprimento [das condicionalidades] parece ter sido o
medo de perder os beneficios, e ndo 0s ganhos esperados em termos das capacitacdes das
criangas”.

Apesar da maioria das beneficiarias alegar que sempre cumprem as contrapartidas do
programa 110 admitiram que ja foram punidas via adverténcia, blogueio ou suspensao do
beneficio. Ao questiona-las sobre o acompanhamento para voltar a cumprir as
condicionalidades 81 beneficiarias afirmaram que tiveram apoio. Contudo uma ressalva deve
ser feita. No desenho institucional cabe a gestdo do programa encaminhar as familias em
descumprimento ao CRAS ou ao CREAS para que possam ser acompanhadas e sanar 0s
problemas que ocasionaram a punicdo. Ao indagar as beneficiarias, elas majoritariamente
associavam o acompanhamento as informacdes dadas pela gestdo para voltar a usufruir o
beneficio. Prova disso € que o nimero de familias que ja participaram do CRAS e do CREAS

é baixo e nem alcanca a marca de 110 familias que foram punidas.
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A fim de captar informacOes sobre a existéncia de programas complementares
ofertados pela gestdo local do PBF, como cursos de geracdo de emprego e renda, alfabetizacao
de adultos e cursos profissionalizantes, a pesquisa interpelou as beneficiarias a respeito. O

Gréfico 12 espelha os resultados.

Grafico 12 — Oferta de programas complementares, Sao Felipe, 2012
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Pautando-se nos dados apurados, constata-se que 0 municipio ndo oferta
sistematicamente programas complementares, ja que ao Se reunir em um SO grupo as
beneficiarias que informaram ndo existir essa oferta e os que ndo sabem informar, supondo
que se houvesse saberiam, atinge-se o percentual de 84,30%. O resultado é grave e explicita o
descompromisso da gestdo do PBF, ndo s6 em nivel local, com a falta de incentivo a aquisicdo
de capital humano pelas familias beneficiarias. Ao se considerar que no desenho institucional
do PBF cabe aos programas complementares o desenvolvimento dessas potencialidades,
assevera-se gque a auséncia desses programas no municipio corrdi, mais ainda, o ideal de
ultraje da pobreza em longo prazo.

E legitimo lembrar que o municipio recebe recursos do IGD que podem ser utilizados
para a oferta de programas complementares, desse modo julgam-se que essas a¢des ndo se
configuram como prioritarias para a gestdo local. Ainda é valido dizer que embora algumas
beneficiarias atestem a existéncia desses programas (14,24% da amostra), s0 27 entre as 49
beneficirias afirmaram ja ter participado. Conforme informacgdes da administracdo publica

local, PMSF (2012), ndo ha registro da ocorréncia de programas complementares nos Ultimos
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anos. Na verdade algumas beneficidrias podem ter associado os programas as oficinas e
cursos ofertados pelo CRAS que tém mais carater de sociabilizacdo/terapéutico e nao é
exclusivo para beneficiarias do PBF.

Para Hevia de la Jara (2011b) a gestdo local pode formular programas complementares
conforme a realidade local e deixar a sua marca, para tanto dispde dos recursos do IGD. Licio,
Mesquita e Curralero (2011) apesar de reforcarem a obrigagdo dos trés niveis de governo no
provimento de programas complementares realcam o papel da gestdo local no desenho desses,
uma vez que ela usufrui de informacges privilegiadas sobre as potencialidades locais. De
outro modo, defendem a oferta via Estado como um meio de ampliar a sua responsabilidade
na gestdo do PBF, dada a sua participacdo coadjuvante. J& Santos e Magalhdes (2012)
revelam que 0s municipios e os estados se envolvem pouco na oferta dos programas
complementares e ficam a espera da oferta via governo federal.

O Grafico 13 ilustra os resultados pertinentes as indagacdes sobre a percepcao de erros
de incluséo e sobre o conhecimento da fiscalizagdo do programa.

Gréfico 13 — Erro de inclusdo x conhecimento da fiscalizacéo, Séo Felipe, 2012
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As informac0es sdo aparentemente conflitantes, ja que 75% informaram que existem
familias recebendo o beneficio sem merecer e 69,77% desconhecem os meios de fiscalizacdo

do programa. Provavelmente os vazamentos apontados estejam associados ao fato de que o
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cadastramento ndo é feito in loco o que leva as familias inseridas no mercado informal a
omitirem as suas rendas. Quando as beneficiérias foram questionadas a esse respeito, casos e
mais casos de pessoas que recebem o beneficio sem merecer foram apontados. Essa
informacdo suscita atencdo da gestdo local do programa. De outro modo, a falta de
conhecimento sobre a fiscalizagcdo do programa ressalta o baixo nivel de conhecimento geral
sobre o PBF como j& apontado, como também reflete a invisibilidade do ICS local para as
familias, enquanto instancia de controle e participacao social.

Considerando o PBF como o programa de maior proeminéncia de combate a pobreza
do sistema de protecdo social do pais e a sua integragdo com diferentes politicas interessou
saber se as beneficiarias tiveram acesso a outros programas, projetos ou beneficios sociais
gracas ao PBF. No universo perscrutado 56,10% informaram que ndo tiveram nenhum
beneficio gracas ao programa, enquanto 43,31% citaram que ja foram/sdo beneficiadas, 0,58%
n&o respondeu.

Quando inquiridas se a gestdo municipal do programa oferece informacGes claras e
precisas 75,58% das beneficiarias responderam afirmativamente. A qualidade do atendimento
também foi apurada e 179 beneficiarias consideram o atendimento bom, 124 regular, 24
6timo, 15 ruim e 2 pessoas ndo opinaram. A evidéncia é de que o atendimento € satisfatorio e
cumpre a sua fungdo de esclarecer duvidas. Delineia-se entdo uma oportunidade desperdicada
pela gestdo local de inteirar as beneficiarias ndo sé sobre as regras e funcionamento do
programa, como também sobre outras possibilidades relevantes para as familias, a exemplo
dos programas da assisténcia social.

Face ao reconhecimento amplamente disseminado de que o PBF ajuda no alivio da
pobreza, como discutido ao longo deste trabalho, convinha arguir sobre o tempo, o prazo em

gue as beneficiarias acreditam que devem receber a transferéncia.
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Grafico 14 — Limite de recebimento do PBF
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A maior fatia da amostra, 41,86%, exteriorizou o desejo de que o beneficio deve durar
para sempre corroborando a relevancia da transferéncia condicionada para a complementacao
das necessidades da familia, ja averiguada na pesquisa. Na sequéncia com 35,17% agrupam-
se aquelas que limitam o recebimento & melhoria das condic¢des de vida.

Como paira no ar um preconceito subjacente a concessdo do beneficio apoiado em
distintos matizes as beneficiarias foram questionadas se ja sofreram preconceito por conta do
beneficio e 16 entrevistadas (4,65% da amostra) comprovaram a discriminag&o.

E finalmente, perguntou-se a respeito da conceituacdo do beneficio pelas beneficiarias

Gréfico 15 — Percepcao sobre o beneficio
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Evidencia-se que entre as familias pobres a concepcdo amplamente difundida, 67,73%,
é de que o beneficio consiste em uma ajuda do governo. Infere-se entdo que os direitos sociais
ainda ndo foram incorporados no inconsciente coletivo dos pobres como um dever do Estado,
mas sim como um auxilio. Relembram-se, contudo, os argumentos ja ventilados nesse
trabalho sobre a atencéo tardia do Estado para a protecdo social, que por um lado endossou a
estigmatizacdo e por outro disseminou a ideia de que os pobres devem se esforgar, por si s6s,
na luta pela melhoria das condic6es de vida.

A transferéncia condicionada de renda configura para as familias beneficiarias da
amostra um meio importante de alivio da pobreza, o que leva a afirmacao de que ela cumpre o
seu objetivo imediato (de curto prazo), bem como ratifica os estudos feitos em nivel macro a
esse respeito. Ndo se pode olvidar, contudo, que a pobreza estd intimamente ligada a
desigualdade e concentracdo de renda, que ela é estrutural.

A pobreza traduzida pelas familias beneficiarias do municipio reflete os baixos niveis
de renda auferidos, a baixa escolaridade que condiciona postos de trabalho mal remunerados,
e até mesmo acarreta desemprego, bem como a fragilidade que possuem no suprimento das
suas necessidades de alimentacdo e salde, uma vez que essas areas concentram oS maiores
dispéndios com o beneficio. Os mddicos valores repassados, apesar de irrisérios para as
necessidades bésicas, possuem uma valoracao singular para essas familias, 0 que também faz
reluzir o nivel de desposessdo em que vivem.

Ao serem inquiridas sobre as areas em que 0 programa se propde a atuar cobrando
contrapartidas e quando questionadas especificamente sobre a percepcdo de melhorias,
observou-se que em nivel local o programa ndo teve impacto sobre a frequéncia escolar (o que
refuta os estudos macro) e que a participacdo em programas da assisténcia social foi
incipiente. A despeito das familias terem alegado melhoras nas condicBes de salde, outras
informacdes denunciaram problemas no fornecimento dos servicos, que implicam na falta de
participacdo plena das beneficiarias. Registrou-se ainda um impacto positivo na qualidade da
alimentacdo que pode ser entendido como um incremento na alimentacéo.

A pesquisa ainda apontou a falta de articulacdo e planejamento integrado entre a
educacdo, saude e assisténcia social, ndo s6 para a gestdo das condicionalidades, como
também para o desenvolvimento e oferta de atividades especificas as familias beneficiarias.
Essa constatacdo, aliada as percepcOes declaradas pelas beneficiarias, reforca a ideia da

inoperancia das condicionalidades para o alcange de niveis melhores de vida. Conclui-se que
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as condicionalidades ndo s&o funcionais para o alcance dos objetivos de longo prazo do
programa no municipio.

Como mencionado, a compreensdo dos fatores locais mobilizados para a gestdo do
programa condiciona o alcange dos seus objetivos. A estratégia institucional do PBF consiste
em aliviar a pobreza via transferéncia de renda, o que entdo foi manifesto na empiria, e
majorar as capacitacbes das familias através de investimentos em capital humano,
possibilitados através do cumprimento das contrapartidas, que ndo se mostraram operantes,
bem como pela participacdo em programas complementares, que tém oferta escassa.

Hé& ainda um evidente descompromisso da gestdo local do programa com o0s objetivos
de longo prazo do PBF, dada a falta de articulacdo entre as areas e a falta de oferta continua de
programas complementares. Pelas informacdes concedidas o municipio gere o PBF de
maneira desarticulada. Cada area cuida das obrigacGes que lhe cabem sem que haja um
objetivo tragcado em conjunto. A gestdo local se limita a operacionalizacdo do programa,
alijando as potencialidades que o PBF enseja em termos de ganhos para as familias, o que, de
certo modo, explicita a percepcdo de que o beneficio objetiva apenas o alivio da pobreza, até
mesmo para o gestor local.

Considerando os resultados obtidos com a pesquisa empirica — perfil socioeconémico
das familias e avaliacdo de componentes da educacdo, salde, assisténcia social e do programa
— a hipotese sustentada pelo trabalho se confirmou. Ou seja, o PBF em nivel local funciona
somente como um paliativo para as mas condi¢cdes de vida e é incapaz de promover a
emancipacao das familias. Ndo ha investimentos intencionais para a autonomizacao, o que
condena o programa a continuar mitigando a pobreza em longo prazo.

E inegavel o valor que o beneficio apresenta para os pobres, mas o beneficio, por si s6,
é incapaz de retira-los das condicdes de pobreza. A despeito da comprovacéao da hipotese do
trabalho, ndo se comunga a ideia de que as capacitacbes seriam funcionais para a
emancipacao das familias em longo prazo. Acredita-se, entretanto, que as familias s6 irdo
conseguir atravessar a “porta de saida” quando o Estado delinear politicas estruturais e
sustentaveis de combate as desigualdades sociais, 0 que perpassa por uma redistribuicdo da
riqueza socialmente produzida, como também pela geracdo de oportunidades reais e efetivas
de trabalho. Ate la seria louvavel que a Renda Bésica de Cidadania deixasse de ser letra morta
e que se desconstruisse a ideia de que a pobreza podera ser resolvida tdo somente via politica

social.
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo desenvolvido teve o objetivo de compreender a saliéncia do PBF em uma
dimensdo local e a sua contribuicdo para a melhoria de vida das beneficiérias, a partir da
percepcdo dessas vis-a-vis as estratégias previstas no desenho institucional do programa.
Secundariamente teve a intencdo de contribuir com a contenda que envolve a relevancia das
politicas sociais no enfrentamento a pobreza e as desigualdades sociais. Nesse sentido, julgou-
se importante contextualizar tedrica e conceitualmente o campo em que o debate sobre as
politicas sociais se insere, relacionando-as a auséncia de neutralidade do Estado e ao jogo
politico que as gestam.

Inicialmente foram tecidas abreviadas consideracdes sobre a importancia das politicas
sociais em diferentes contextos socioecondmicos - liberalismo, Welfare State e
neoliberalismo. Em verdade, buscou-se captar as suas diferentes formas de manifestacdo a
partir de arquétipos sociais, econdmicos e ideoldgicos distintos. A revelia do papel que elas
desempenhavam em cada um deles, € inegavel o aprimoramento que as politicas sofreram ao
longo do tempo, desconsiderando-se a linearidade.

Assim, assistiu-se a emergéncia dessas medidas no contexto liberal como uma
necessidade efetiva e proeminente de protecdo social. Em seguida, sob outra vertente
ideoldgica, constatou-se o burilamento das politicas que passaram a considerar um portfélio
mais diversificado de situagcdes e riscos sociais, baseadas nos direitos sociais. O Estado
assumiu a responsabilidade de proteger socialmente e essa institucionaliza¢do/sistematizagédo
das politicas sociais, dentre outras premissas, levou a configuracdo de Estados de Bem-Estar
Social.

De outro modo, com a manifestacdo das ideias neoliberais e a metamorfose sofrida
pelo capitalismo, reproduziu-se a culpabilizacdo dos gastos sociais pela crise financeira e, em
consequéncia, houve a orientacdo para reduzi-los. Apesar do discurso amplamente
pulverizado sobre a crise do Welfare State, o sistema se manteve firme e se expandiu. O que o
neoliberalismo acarretou foi a seletividade e a focalizagcdo das politicas sociais, a partir de
entdo desenhadas, que de um lado sdo defendidas por promoverem uma acdo direcionada
especificamente aos mais pobres — discriminagdo positiva — e, de outro, pela racionalizagéo

dos gastos publicos.
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Do debate entre a expansédo da protecdo para todos, aportadas no conceito de cidadania
e nos direitos sociais, e do direcionamento para 0S mais necessitados, ancorados nos
principios de seletividade e focalizacdo, emergiram o0s programas de transferéncia
condicionada de renda que se propagaram em quase todos os paises da America Latina. A fim
de contextualizar a proeminéncia dessas medidas na regido, fez-se uma sucinta discusséo
sobre 0 panorama socioecondémico latino-americano tendo como critérios avaliativos o
desenvolvimento e a pobreza. Em seguida foi feita uma avaliacdo dos programas em curso na
regido, em termos gerais, embasada em revisdo de literatura e em dados estatisticos da Cepal.

Questionou-se a capacidade dessa modalidade de politica social de fazer frente as
condicGes de pobreza da regido. Embasando-se nos dados referentes a salde e educacéo, areas
em que 0s programas pretendem interferir, foi constatado um descompasso entre 0s
investimentos reais nesses setores e a relevancia deles para as politicas, pré-condi¢Ges para
usufruto dos beneficios e para a promessa de guinada social, para a interrupcéo do circulo da
pobreza. A literatura versa que tais programas na regido sdo importantes para os pobres, mas
se limitam a cumprir o seu papel de curto prazo. Desse modo, enfatizou-se o carater mitigador
e paliativo que essas medidas apresentam diante da pobreza latino-americana.

Antes de discutir o programa de transferéncia condicionada de renda em curso no
Brasil julgou-se necessario, assim como se fez em termos macro, perscrutar as
movimentacGes em torno do delineamento da questdo social que induziram a formulacdo de
politicas sociais. Constatou-se, por conseguinte, que na sociedade brasileira, a emergéncia da
protecdo social e das politicas publicas sociais ocorreram tardiamente. Somente com o
advento da industrializacdo e com o posterior embate entre os capitalistas e trabalhadores
urbanos que o Estado foi diretamente compelido a desenhar medidas protetivas. Vale lembrar
que os pobres e miseraveis da sociedade brasileira ficaram durante muito tempo sem qualquer
espécie de cobertura social, relegados a propria sorte.

As politicas sociais desenhadas no pais eram profundamente mercantilizadas e os
avangcos que a protecdo social registrava s6 contemplavam os trabalhadores inseridos
formalmente no mercado. A reorientacdo das politicas sociais para a cobertura de todos os
individuos — carater universal — so foi incorporada no sistema de protecao social nacional com
a promulgacédo da Constituicdo Federal em 1988. No entanto, registrou-se no pais a adocao de
algumas medidas do receituario neoliberal carcomendo a universalidade constitucional e

racionalizando os gastos sociais.
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Nesse interim, no governo de FHC, com vistas ao enfrentamento aos elevados indices
de pobreza, foram formulados e implementados programas de transferéncia condicionada de
renda em distintas areas. No governo posterior, dado o acumulo desses programas, 0S
vazamentos e as dificuldades de fiscalizacdo, dentre outros entraves, houve uma aglutinacédo
das transferéncias monetarias em um s6 programa: o PBF.

Assim como os demais programas latino-americanos o PBF cobra contrapartidas nas
areas de educacdo e salde, usa o critério de renda per capita para eleger os beneficiarios,
propGe o alivio imediato da pobreza e a superacdo do ciclo intergeracional em longo prazo, a
partir do ganho de capacidades pelas familias, o que seria propiciado pelo cumprimento
rigoroso das regras do programa. Ademais confere aos programas complementares o papel de
desenvolver o capital humano, além de promover a articulacdo com outras medidas/politicas.
Diferentemente das outras transferéncias de renda da regido contempla familias em situacdo
de extrema pobreza, mesmo que ndo haja a necessidade de cobrar as condicionalidades pela
inexisténcia de membros na faixa etaria exigida pelo programa para tais monitoramentos.

Como uma politica que intenciona aliviar a pobreza e supera-la em longo prazo, dado
0 seu tamanho, a sua expansao e a sua cobertura, gira em torno do PBF uma série de
contestacBes e questionamentos sobre a real efetividade de suas medidas. E legitimo lembrar
que em se tratando da pobreza no Brasil, fala-se ndo s6 de niveis elevadissimos de
concentracdo e desigualdade de renda, mas também de um processo de desenvolvimento
excludente e desigual que arrefeceu a pobreza e fez com que muitas desigualdades se
materializassem e perdurassem. Desse modo, hd& uma concordancia ampla de que as
transferéncias monetéarias sdo impares para os pobres.

Considerando que os fatores mobilizados in loco condicionam os resultados de uma
politica social, em especial quando tracada de modo centralizado, interessou-se em saber qual
a contribuicdo do PBF para os pobres de Sdo Felipe. Porém, antes de discutir a relevancia do
PBF em nivel local e captar aproximacg®es, distanciamentos e especificidade, em termos
comparativos, foi feita uma breve caracterizacdo do municipio, realcando as areas em que 0
programa se propGe a atuar, a fim de embasar as apreciacdes a serem desenvolvidas. Cabe
informar que o estudo também teve como orientacdo a apuracdo dos objetivos de curto e
longo prazos do PBF.

A avaliacdo do PBF foi pautada na percepcdo das beneficiarias que foram inquiridas

sobre distintos aspectos e interfaces do programa. A pesquisa permitiu tracar um perfil das



134

beneficiarias: parda ou negra, poucos anos de estudo, na média entre 4 a 6 membros na
familia, trabalhadora rural ou desempregada, sem renda ou até meio salario minimo de renda
per capita mensal, recebem o beneficio na faixa de R$ 32,00 a R$ 134,00, contempladas ha
mais de 4 anos e gastam o recurso em géneros alimenticios, remédios e educacdo. Ao partir
para as avaliacdes especificas ligadas a educacdo, saude, assisténcia social e ao préprio
programa ratificou-se a importancia do beneficio para as familias, o diminuto impacto das
condicionalidades, a auséncia de programas complementares para 0s ganhos em capital
humano e a desarticulacdo na gestdo local.

A pesquisa constatou que o PBF, em nivel municipal, tem dificuldades de alcangar o
ultraje da pobreza, ndo s6 pelos véacuos observados na gestdo local do programa, como
também pelas percepcdes de melhoria apontadas pelas beneficiarias. Desse modo, com base
nas evidéncias empiricas locais, assim como também averiguado pela revisdo de literatura a
respeito do Brasil e da América Latina, constata-se que os programas de transferéncia de
renda t€m pouca efetividade para promover a “saida da pobreza”. O PBF cumpre tdo somente
0 objetivo de curto prazo: suavizar a pobreza.

Coadunam com os resultados apurados na pesquisa os debates feitos a respeito da
secundarizacdo da insercdo social sustentada e estavel, das dificuldades de se conceber
“portas de saida” para as beneficiarias do programa. Ainda, considerando a relevancia dos
programas de transferéncia condicionada de renda para as familias pobres e os diminutos
valores transferidos, é possivel dimensionar o grau de concentracdo de riqueza existente no
pais, a desigualdade e a caréncia de renda. Se com os modicos valores transferidos foi
possivel atingir a desigualdade, acredita-se que com a implementacéo efetiva da Renda Bésica
de Cidadania, muitos conseguiriam se emancipar das condi¢des de pobreza.

Pautando-se na avaliacdo feita em nivel local, bem como em alguns artigos discutidos
ao longo desse estudo, assevera-se que é imprescindivel a conjugacdo de politicas estruturais
de enfrentamento a pobreza no Brasil. Convém abandonar os discursos fundamentados nos
resultados positivos do programa, para assumir uma postura mais responsavel e séria diante
das iniquidades historicas e profundas que segregam milhares de cidaddos. Os discursos
devem ser orientados pela garantia e efetivacdo dos direitos sociais.

N&o se alega aqui que essas medidas compensatdrias sdo despreziveis, pelo contrario
elas tém demonstrado a sua saliéncia para a melhoria imediata da pobreza no curto prazo e,

em alguns casos, se converte na Unica fonte de renda fixa das familias, como comprovado



135

pela empiria. Defende-se, contudo, que o PBF diante das limitagGes institucionais deveria
assumir abertamente que preteriu 0 objetivo de longo prazo em favor da melhoria imediata
das condic¢des de vida, sem promover mudancas radicais no padrdo de vida dos pobres.

N&o se trata de defender o cumprimento das contrapartidas, que tem carater punitivo e
moralizante, tampouco 0s programas complementares. Ou seja, ndo se defende aqui o
cumprimento das estratégias delineadas pelo programa como condicionantes para a ruptura da
pobreza nas geracdes futuras. Enfatiza-se a necessidade de delineamento de politicas
estruturantes que assegurem a oferta de servi¢os sociais de qualidade, de facil acesso,
democréaticos, com ampla cobertura, que gerem oportunidades laborativas e promovam a
reducdo sustentavel das desigualdades. Defende-se um aparato de politicas universais
embasadas nos direitos sociais. SO assim os discursos e as praticas de auxilio serdo
substituidos pela efetivacdo de direitos e garantia real e duradoura do bem-estar social. Até la
a pobreza serd tratada residualmente, sem nenhuma acdo de enfrentamento as suas causas

reais.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA
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UNIVERSIDADE FEDERAL DO RECONCAVO DA BAHIA
CENTRO DE CIENCIAS AGRARIAS, AMBIENTAIS E BIOLOGICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS E

SEGURANCA SOCIAL

BENEFICIARIOS DO BOLSA FAMILIA

PARTE | - PERFIL SOCIOECONOMICO

1.

2.

Nome da(o) entrevistada(o) (opcional)

145

E a/o titular do beneficio?
( )sim ( )ndo

Sexo
( ) masculino () feminino

Endereco
() Zona Urbana. Rua/Bairro

() Zona Rural. Povoado/comunidade

Idade
( )entre 18 e20anos ( )entre 21 e 30 anos
( )entre4le50anos ( )entre51 e 60 anos

Segundo a etnia como vocé se declara
() negra(o) ( ) parda(o) ( ) indigena

( )branca(o) ( )outra

Escolaridade

() entre 31 e 40 anos
() acima de 60 anos

() amarela(o)

() analfabeta(o) ( ) alfabetizada(o)
() ensino fundamental completo () ensino fundamental incompleto

() ensino médio completo
() ensino superior completo

() ensino médio incompleto
() ensino superior incompleto



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Estado civil
( ) casada(o) () unido estavel () divorciada(o)/separada(o)
( ) solteira(o) () viuva(o)

Quantas pessoas moram em seu domicilio incluindo vocé
( )entre le3pessoas ( )entrede6pessoas ( )acima de 6 pessoas

Situacdo do domicilio
( )proprio ( )alugado ( )financiado ( )cedido ( ) outros

Material predominante no piso do seu domicilio
( )terra ( )cimento ( )madeira ( ) ceramica, lajotaou pedra ( ) outro

Abastecimento de agua
( ) rede geral de distribuicdo () pogo artesiano/nascente () outro
( ) cisterna com captacao de &gua da chuva ( ) rio, lago, acude

Agua para consumo
( )filtrada ( )tratada ( )fervida ( ) mineral ( )pogo ( )rede

Esgotamento sanitario
( ) rede publica ( ) fossa séptica ( ) fossa rudimentar ( ) céu aberto
( )outro

Coleta de lixo
( ) coletado pelo servigo de limpeza publica () queimado ou enterrado
() jogado em terreno baldio ou na rua ( ) outro

Principal forma de iluminacao
( ) elétrica com medidor ( ) elétrica sem medidor
() gés, 6leo ou querosene () vela ( )outro

Situagdo no mercado de trabalho

( ) empregado(a) com carteira assinada () empregado(a) sem carteira assinada

() autdbnomo(a) com previdéncia () autdbnomo(a) sem previdéncia
( ) trabalhador(a) rural ( ) donade casa/do lar
() aposentado(a)/pensionista () desempregado(a)

Qual o motivo de estar desempregado(a)

( ) faltam oportunidades/vagas () baixa escolaridade () crise econémica

( ) falta de qualificagéo profissional () remuneracgdo ndo atrativa
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19. Procurou emprego no ultimo més
( )sim ( )néo

20. Ap0s receber o beneficio algum membro da familia deixou de trabalhar
( )sim ( )néo

21. Qual a renda familiar sem o beneficio
( )até R$ 311,00 ( )entre R$ 311,01 e R$ 622,00
( ) entre R$ 622,01 e R$ 933,00 ( ) acima de R$ 933,00
() néo possui

22. O beneficio é a Unica renda da familia
( )sim ( ) ndo

23. Qual o valor do beneficio recebido
() entre R$ 32,00 e R$ 134,00 ( ) entre R$ 160,00 e R$ 204,00
( ) entre R$ 204,00 e R$ 242,00 ( ) acimade R$ 242,00

24. H& quanto tempo recebe o beneficio
( )entrele6meses ( )entre6meseselano ( )entrele?2anos

( )entre 2 e 3anos ( ) entre 3 e 4 anos ( ) acima de 4 anos

25. Em que gasta o beneficio (resposta multipla)

( ) alimentacdo () medicamentos () vestuério (roupas, calcados etc.)
( ) educagdo ( ) bens de consumo (eletrodomésticos, maéveis, utensilios)
() lazer () construcao/reparos na habitacdo () sementes/insumos
( ) outros

PARTE Il - EDUCACAO

[EEN

. Todas as criancas e adolescentes até 17 anos estdo matriculados na escola
( )sim ( )ndo () ndo se aplica (pule para a questéo 4)

2. Todas frequentam a escola
( )sim ( ) ndo

3. Apbs o recebimento do beneficio a freqliéncia escolar
( ) permaneceuamesma ( )aumentou ( ) diminuiu

B

Houve algum caso de desisténcia
( )sim () néo (pule para a questdo 6) ( ) ndo se aplica (pule para a questéo 6)
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5. Motivo da desisténcia (resposta multipla)
() desinteresse ( ) problema com professoras(es)/colegas ( ) violéncia na escola
() problemas de saude ( ) encontrou trabalho () dificuldade de aprendizado
( ) escola distante de casa ( ) falta de transporte escolar () proibicdo de algum
membro da familia ( )aescolando éboa ( ) faltamerendaescolar ( ) outro

6. Teve dificuldade de conseguir vaga na escola publica
( )sim ( )ndo ( ) néo se aplica

~

. A/O responsavel participa das reunides na escola
( )sempre ( )asvezes ( )nunca ( )ndo seaplica

8. Com o recebimento do beneficio o rendimento escolar das criancas e adolescentes
() permaneceu o mesmo ( )aumentou ( )diminuiu ( ) ndo sabe informar

9. Algum membro maior de 17 anos frequenta a escola
()sim () ndo

10. A escola ja promoveu atividades (pesquisas, palestras, seminarios) especificamente
relacionadas ao Programa Bolsa Familia
( )sim ( )ndo ( ) ndo sabe informar

11. Qual a importancia da educacéo para a vida

() obter um emprego ( ) ganhar salarios melhores () entender o mundo
( ) aprender uma profissdo () é um direito ( ) ndo é importante

PARTE Ill - SAUDE

1. Todas as criancas menores de 7 anos possuem carteira de vacinacao
( )sim () ndo(pule para a questdo 3) ( ) ndo se aplica (pule para a questao 3)

2. A carteira de vacinacao esta em dia
()sim ( ) ndo

3. Apobs o recebimento do beneficio alguma mulher engravidou
( )sim ( ) ndo (pule para a questdo 6)

4. Fez o pré-natal
( )sim ( ) nédo



149

5. Acompanha(ou) a saude do bebé
( )sim ( ) néo

6. Teml/teve dificuldade em acessar os servicos de salde
( )sim () nédo (pule para a questéo 8)

~

. Qual(is) dificuldade(s) (resposta multipla)
( ) distancia/falta de transporte () fila/Jdemora para atendimento () mau
atendimento ( ) horério de funcionamento ( ) faltam profissionais ( ) outras

8. A Secretaria de Saude promove atividades educativas, campanhas, reuniées ou grupos para
discutir a satde da populagéo
( )sim ( )ndo () ndo sabe informar

©w

Em caso positivo, alguém da familia participa
()sim ( ) ndo

10. Com que frequéncia a familia recebe a visita das(os) agentes comunitarias(os) de saude ou
de outros membros da equipe de saude na familia
( ) todo més ( ) acada dois meses () acada seis meses
() sem periodicidade () ndo lembra ( ) nunca

11. A familia faz planejamento familiar
( )sim ( ) ndo

12. H& algum membro da familia com problema de saude
( )sim () néo (pule para a questéo 14)

13. Faz tratamento
( )sim ( )ndo

14. A familia possui atendimento médico
( )sim () néo (pule para a questédo 16)

15. Como julga a qualidade do atendimento recebido
( Yruim ( )regular ( )bom ( )o6timo ( ) ndo sabe informar

16. Como adquire medicamentos
( ) farmacia basica/ SUS () amostragratis ( )doacdo ( ) compra

17. A qualidade da alimentagédo ap0s o beneficio
( ) permaneceuamesma ( ) melhorou ( ) piorou
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18. A salde ja promoveu atividades (palestras, seminarios, campanhas) especificamente
relacionadas ao Programa Bolsa Familia
( )sim ( )ndo ( ) ndo sabe informar

19. Apos o recebimento do beneficio a satde da familia
( ) permaneceuamesma ( ) melhorou ( )piorou ( ) ndo sabe informar

PARTE IV - ASSISTENCIA SOCIAL

1. Algum membro da familia participa/participou de algum programa da Assisténcia Social
()sim () ndo (pule para a questdo 3)

2. Qual(is) (resposta maltipla)
( )CRAS ( )CREAS ( )PETI ( )Centrode Convivéncia ( ) Projovem
Adolescente

3. Qual(is) o(s) motivo(s) para a falta de participacao (resposta multipla)
() desconhece os programas () ndo vé importancia () ndo tem tempo
( ) ndo é obrigatério () dificuldade de acesso () outro(s)

4. Alguma crianga ou adolescente menor de 15 anos trabalha ou ja trabalhou
( )sim () deixou de trabalhar ap6s o beneficio ( )nunca ( ) ndo se aplica

5. As criancas e adolescentes até 15 anos em risco ou em situacao de trabalho infantil
participam do PETI
( )sim ( )ndo ( )ndo seaplica

6. Algum membro da familia recebe o beneficio do BPC
( )sim ( ) ndo

7. Algum profissional da &rea j& fez visita domiciliar para averiguar as condi¢des da familia
( )sim ( ) ndo

8. A assisténcia social ja promoveu atividades (palestras, seminarios, campanhas)
especificamente relacionadas ao Programa Bolsa Familia
( )sim ( )ndo ( ) ndo sabe informar
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PARTE V - AVALIACAO DO PROGRAMA

1. O valor repassado é o suficiente para satisfazer as suas necessidades béasicas
( )sim ( )néo

2. Ap0s o recebimento do beneficio a sua vida melhorou
( )sim ( )ndo

3. Conhece o funcionamento e as regras do programa
( )sim ( )néo

4. Cumpre as condicionalidades do programa
( )sempre ( )asvezes ( )raramente ( )nunca

5. Jarecebeu adverténcia, teve o beneficio bloqueado ou suspenso por descumprimento das
condicionalidades
( )sim ( )ndo (pule paraa questédo 7)

6. Teve acompanhamento para voltar a cumprir as condicionalidades
( )sim ( )ndo

7. A gestdo do programa oferta programas complementares (geracdo de emprego e renda,
alfabetizacdo de adultos, cursos profissionalizantes etc.)
( )sim ( )ndo ( )ndo sabe informar

8. Em caso positivo, ja participou desse(s) programa(s)
( )sim ( )ndo

9. Percebe que ha erros de inclusdo, ou seja, que existem familias recebendo o beneficio sem
merecer
( )sim ( )ndo

10. Tem conhecimento sobre a fiscalizacdo do programa
( )sim ( )ndo

11. Ja teve acesso a outros programas, projetos ou beneficios sociais gragas ao recebimento do
beneficio
( )sim ( )ndo

12. A gestdo municipal do programa oferece informacdes claras e precisas
( )sim ( ) nédo
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13. A qualidade do atendimento oferecido pela gestédo do programa
( Yruim ( )regular ( )bom () 6timo

14. Quanto tempo acha que deve receber o beneficio
( ) parasempre () até conseguir umemprego ( ) temporariamente
( ) periodo curto () até melhorar de vida

15. Sofreu alguma discriminagéo por ser beneficiario
( )sim ( ) néo

16. Vocé considera o beneficio
( ) uma ajuda do governo ( ) deverdo Estado ( )umdireito ( ) ndo sabe informar



